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INTRODUCCION

En este trabajo se postula la pertinencia analitica de una etnografia parlamentaria. Su
propdsito general es incursionar en la construccién de una etnografia politica de
las asambleas legislativas; la conformacion de la escena publica, sus reglas,
procedimientos y rutinas, en las que se entretejen la dimension formal e informal
de las instituciones. Desde el punto de vista metodoldgico, se trata de aplicar las
técnicas del analisis de campo, observacién participante, entrevista en profundidad
y el andlisis de la situacion, a una instancia politica moderna: el parlamento.
Acceder a una lectura antropoldgica de los rituales, reglas, costumbres y rutinas
del proceso legislativo, tal vez sea una de las rutas mas prometedoras para captar
la singularidad del sistema politico mexicano.

Ya otros autores mucho més experimentados se adentraron en el analisis de
la politica de las sociedades complejas usando el instrumental antropolégico.
Tenemos ejemplos estimulantes como el de Aronoff que propone el anélisis de un
campo poco convencional para la antropologia; el ritual en un partido politico.
Aronoff descubre las cualidades de lo que €l llama (siguiendo a Gluckman)
'rituales de rebelion", a través de los cuales se logra expresar conflictos en arenas
politicas ritualmente sancionadas (como el debate en el comité permanente del
partido laborista Israeli) y se logra formular un consenso. (Aronoff, 1979:286)

La/ monografia de Abner Cohen sobre las é¢lites de Sierra Leona, es
formidable por su demostracién de que la ideologia de las élites es objetivada,
desarrollada y mantenida gracias a un elaborado cuerpo de simbolos y actuaciones
dramaticas: maneras, etiquetas, estilos de vestir, acento, patrones de recreacion,
reglas matrimoniales y otras aspectos-que conforman un estilo de vida grupal
(Cohen, 1981:9) También el sugerente estudio de Weatherford, Tribes on the Hill, en
el que la politica congresional de Estados Unidos es sometida a la mirada

antropolégica.



Hasta ahora la ciencia politica se ocupé predominantemente de las
dinamicas institucionales de los parlamentos y congresos. (Murdock, 295:1987) .Sin
preocuparse por comparar las diferencias de funcionamiento en distintas culturas
y sociedades, a partir de la superposicién de reglas formales e informales, que
tienen resultados importantes para la adaptacion y cambio de los modelos
constitucionales.

Las reglas formales (preceptos constitucionales, leyes y reglamentos), nos
proporcionan so6lo una vision parcial de la operacion del sistema, hay multiples
niveles en que las relaciones politicas no se agotan en los preceptos normativos y
se sustentan en un /denso tejido de reglas practicas (acuerdos, convenciones o
reglas informales). Una muestra inobjetable se puede apreciar en las relaciones
Ejecutivo- Congreso en México. Formalmente existe un sistema de divisién de
poderes, con balances y contrapesos, pero en la practica los poderes
metaconstitucionales del ejecutivo, nublan las facultades de las camaras
legislativas. El ejecutivo centraliza un poderoso mecanismo de reparto de cargos,
de candidaturas) que garantiza la lealtad de una mayoria parlamentaria, cuyo jefe
real es el presidente de la republica. En nuestro medio, principios cémo la
obediencia, la lealtad, la amistad y la habilidad ;)ara hacer acuerdos, son mucho
mas estimables, que el profesionalismo, la antigiiedad y la especializacion, por ello
los primeros son una garantia para tener éxito en la carrera politica

Durante una etapa de la historia posrevolucionaria, que podemos situar
entre 1933 - 1996, el presidente control6 a través del Partido Revolucionario
Institucional una numerosa mayoria legislativa, que aprobd la legislacion enviada

por las agencias del ejecutivo. De ahi que Pablo Gonzalez Casanova anotara:

'Aparentemente el legislativo tiene una funcién simbélica. Sanciona actos del Ejecutivo.
Les da una validez y una fundamentacion de tipo tradicional y metafisico, en que los actos
del Ejecutivo adquieren la categoria de leyes, o se respaldan y apoyan en el orden de las
leyes, obedeciendo a un mecanismo simbélico muy antiguo aunque de tipo laico. En
efecto, asi como los antiguos gobernantes decfan gobernar a nombre de la Ley y que la Ley
estaba respaldada por la Divinidad, lo cual tenfa un sentido funcional simbolico-religioso,



en nuestra cultura cumple esa misma funcién la Camara de Diputados, cuyo significado
tedrico aparece en la comunidad como "creencia legal" y desde el pensamiento racional del
siglo XVIII transfiere el acto legislativo de Dios al pueblo, y a los representantes del
pueblo. Desde un punto de vista antropolégico, las leyes en México son sistemas de
creencias y los modelos de gobierno también. Este fenémeno se advierte, particularmente,
en el andlisis de la Camara de Diputados, aunque puede observarse en otras
instituciones." (Gonzélez Casanova, 1965: 32-33)

Implicitamente sostiene que a fin de cuentas la importancia del legislativo
radica en esa cualidad de darle expresion legal a decisiones del ejecutivo, pero que
en México el proceso de creacion de leyes no es resultado de una discusién
racional, sino que proviene de una decision del poder ejecutivo, que se reviste con
acciones y manifestaciones simbélicas en las que se evoca, utilizando distintos
lenguajes; la soberania, el pueblo, el ruepublicanismo y la democracia. Eso es lo que
contribuye a dar a nuestro presidencialismo, ciertos matices parlamentarios.

Existe una fisura entre las instituciones democraticas y la realidad
autoritaria, en la Cdmara de Diputados de México, esta fisura se manifiesta, a nivel
de su funcionamiento interno. La fuerza vinculante de las reglas informales es
mayor que las disposiciones reglamentarias, una serie de convenciones précticas,
rige el ritmo de la politica; tiempos de dictaminacion de iniciativas, asignacion de
turnos de habla en el debate, las negociaciones entre los integrantes de los partidos
parlamentarios y las coaliciones de lideres y equipos. Esa dimensién de la préctica
politica, s6lo es asequible desde un enfoque antropolégico, yarque sin duda,
corresponde a la antropé)logia politica el mérito de haber descubierto que las
sociedades primitivas, podian funcionar sin una autoridad central, gracias a una
espesa red de acuerdos que tendian hacia el desarrollo

Dicha tensién entre reglas formales e informales (limitaciones derivadas
culturalmente), esta en el centro de las preocupaciones de este trabajo. Se trata de
analizar los cambios en las reglas del juego (acuerdos formales e informales) que
regulan la cooperacion y el conflicto entre los actores parlamentarios. Las reglas
del juego regulan un modo de intercambio politico y negociacién, que se

desenvuelve en arenas publicas y semipublicas.



Mi objetivo es clarificar las relaciones entre Ritual y negociacion politica en la
Camara de Diputados en el periodo 1988-1997.En la Camara de Diputados las
confrontaciones y divisiones nacionales se dramatizan y los consensos se tejen en
ambitos privados de negociacion.(Edelman,1988: 24)

En particular, El analisis comprende varios niveles ; 1) uno de ellos se refiere
a la negociaciéon de procedimientos y rutinas que regulan la interacciéon de los
diputados en la asamblea legislativa, la actividad del pleno muestra claramente,
como en el debate se recurre a una negociacion de los codigos de interpretacion de ln
politica. Rituales, ceremonias y rutinas, son parte de los procedimientos
convencionales, que garantizan un modo de operacién de la Camara, de ahi que
mi inquietud ha sido entender como es que un conjunto de valores, creencias,
rituales y procedimientos, actiian sitematica y consecuentemente en beneficio del
binomio presidente mayoria.. 1 2) otro nivel del problema consiste en descifrar
(que reglas o arreglos institucionales han hecho posible el sostenimiento de un
partido hegemoénico que constituye una mayoria cohesiva y disciplinada? ;Y como
se ha limitado el poder de la mayoria al reivindicar los derechos de las minorias
politicas?, 3) el incremento del pluralismo ha conducido a la mayoria a establecer
convenios de cooperacion con la ‘oposicién; esta necesidad de desplazar la
cooperacion ejecutivo-legislativo, a la basqueda de la cooperacion con las minorias
politicas abre dos-interrogantes; ;que reglas determinan la cooperacién de las
bancadas de oposicion? ;bajo que condiciones han surgido los convenios de
cooperacion entre el PRI y el resto de las bancadas?

La periodizacién adoptada, comprende de 1988 a 1996, el lapso de tres
legislaturas (LIV,LV,LVI), en las cuales se han opérado cambios significativos en la

forma y el contenido del proceso legislativo. El primero de ellos, es la atenuacion

' La definicién de instituciones adoptada por Jame Cardenas es (til para extender el estudio de los arreglos
(reglas del juego) al nivel de lo simbélico. Las instituciones son: “1) un conjunto de pautas para la actividad
organizativa mediante las cuales los seres humanos rigen su vida material en el espacio y en el tiempo, 2) son
un conjunto de sistemas simbdlicos a través de los que los seres humanos se sirven para categorizar esa
actividad y dotarla de significado (p. 12) Las instituciones son en este sentido codigos de interpretacién de
una realidad politica y normas de conducta aceptadas por los actores.



del dominio de un partido hegeménico sobre la vida legislativa,gracias a la
composicién mas plural de la Camara de Diputados. Una mayor presencia de la
Oposicién en la arena parlamentaria, cambi6 la mecanica del debate y las rutinas de
conduccion de asamblea: la esfera 16gico -significativa del ritual y las ceremonias
legislativas, enfrenté escenarios conflictivos en eventos como el informe
presidencial, ademas la oposicién recurrié a una suerte de dramaturgia politica
para deslegitimar u obstruir la conduccion de las sesiones. La actividad
fundamental de la asamblea es el debate, los actos de habla estructurados espacio-
temporalmente, la interaccion de los hablantes esta regulada por normas politicas:
la jerarquia de los hablantes es una funcién de la jerarquia de poder en la Camara.
(Quién impone las reglas y procedimientos del debate? El PRI ha sido el interprete
y el aplicador del reglamento interno; tiempos y turnos de habla se administran

desde la Gran Comision y la presidencia de la Camara.

Otro cambio importante consistié en la adopcién de reglas de negociacion y
la creacion de instancias plurales para producir consensos. Las viejas normas y
practicas estdn cediendo ante nuevos referentes de negociacion. Por dltimo,
aunque no menos importantes, son las modificaciones en el reparto de presidencias
de las comisiones legislativas y sus procedimientos internos. Ninguno de estos
cambios ha incidido en los fundamentos de las relaciones ejecutivo-legislativo en

Mexico; la subordinacion de la rama legislativa habia sido posible por la

conservacion de una mayoria legislativa leal a las politicas presidenciales.

CAPITULO 1. PARLAMENTOS Y CONGRESOS: UNA REVISION TEORICA.

Introduccién

Este capitulo es una exposicién teérica sobre los enfoques de interpretacion de los
cuerpos legislativos. Durante un largo trecho el paradigma dominante fue el
institucionalismo, ~despuntaron después las compilaciones de estudios

funcionalistas, cuya elaboracién mas fina corresponde a Robert Packenman. El



denominador comin de ambas perspectivas fue la preferencia por las funciones
que formalmente cumplian las legislaturas en el resto del sistema politico. A lo
largo del capitulo se propone una critica y un enfoque alternativo para estudiar a
las legislaturas, que se apoya en la idea de que los actores parlamentarios se
vinculan entre si en términos de una interpretacion compartida de objetivos,

preferencias, estructuras, procedimientos y l6gica politica (Dodd, 1994:319)

Configuraciones Institucionales
{ v

En casi todos los paises del mundo moderno, existen configuraciones
institucionales, que con nomenclaturas diversas son conocidas como legislaturas,
asambleas, parlamentos o congresos. Es muy dificil encontrar un sistema politico,
sea de naturaleza autoritaria o democratica, en el cual no se mantenga una
referencia normativa, instrumental o simboélica, hacia esas instituciones.

Los enfoques de politica comparada, han trazado "orientaciones tipologicas"
con el fin de ubicar los puntos de comparacion entre instituciones que poseen
semejanzas innegables en sus disefios constitucionales, pero cuya disparidad es
ostensible si se les contrasta en sus funciones e importancia en el marco de una
comunidad politica. La gama de armazones institucionales, métodos de
organizacion interna y reglas informales de comportamiento legislativo que
prevalecen en los Parlamentos y Congresos , confirma la asercién de que cada
legislatura estd compuesta por diferencias de lenguaje y procedimientos, lo cual
torna cualquier propésito de comparacién en una empresa gigantesca y

metodoldgicamente problematica.

No obstante, la enorme diversidad del "objeto-legislaturas", los politologos
generaron en los afios setentas, dos tipologias muy influyentes, que se revelaron
como valiosas taxonomias tedricas, tanto como para emprender estudios

particulares, como analisis comparativos. La primera de ellas fue la elaborada por



Robert Packenham, a partir de su estudio sobre el Congreso Nacional en Brasil
(Packenham, R, 1970: 271-279).En ella propuso, usando una"perpectiva
funcionalista, analizar a las legislaturas a partir de sus consecuencias para el
sistema politico. Identifico once funciones (definidas como consecuencias), a las

que agrupd en tres rubros: 1) legitimacion, 2)reclutamiento, socializacién y

entrenamiento del personal politico y 3)la influencia sobre la toma de decisiones. (2)
La tarea para el analista consistia en reconocer estas funciones y su importancia en
cada una de las legislaturas. En una linea de continuidad intelectual, Michael
Mezey (Mezey, 1979), propuso una tipologia de legislaturas, apoyandose en dos
variables: su papel en la toma de decisiones (the degree of policy-making power) y
el grado de apoyo de los ciudadanos a la legislatura (the extent of support), lleg6 a
identificar cinco tipos posibles de legislaturas: activas, vulnerables, reactivas,
marginales y minimas. Segun la opinién de Mezey, las dos ultimas categorias
correspondian a la mayoria de las legislaturas del "Tercer Mundo".(®) Ia

combinacién de variables en la tipologia se comprende mejor con el siguiente

esquema: \

- -

TIPOLOGIA DE LEGISLATURAS

* Las funciones legislativas delimitadas por Robert Packenham, fueron desagregadas en otras subfunciones,
asi la funcion de legitimacion se subdividié en latente, manifiesta, las Junciones de influencia en la toma de
decisiones; se subdivideron la funcion de comunicacion, en articulacion de intereses, resolucion de conflictos
y funcion administrativa y de patronaje. Las funciones de reclutamiento, socializacién y entrenamiento del
personal politico, se quedaron en ese nivle de operacionalizacién. Desde que Packenham expuso esa
tipologia en su articulo "Functions of the Brazilian National Congrees" que se incluyé en la obra colectiva
compilada por Allan Kornberg, Legislatures in Development Perspective, Durham, N.C., 1970. Se han
elaborado muchos trabajos que analizan las funciones en otros Congresos, como ejemplo podemos citar la
Unica investigacion empirica que existe para el caso de Meéxico, De la Garza, Rudolph, The Mexican
Chamber of Deputies and the Political System, The University of Arizona, Ph.D., 1972.

* En un articulo reciente Luis Raigosa, apunta, siguiendo la tipologia de Michael Mezey, que el Congreso
Mexicano podia ser considerado como una legislatura minima. Vease: Raigosa Sotelo, Luis,"Las Comisiones



poder en la

toma de decisiones

minimo apoyo

mucho apoyo

mucho legislaturas legislaturas
vulnerables activas
moderado legislaturas legislaturas
marginales reactivas
pequefio o legislaturas
nulo minimas
\

Tal vez el mayor inconveniente de estas tipologias, provenga de su marcado
enfasis institucionalista, lo cual lleva a privilegiar el analisis de las relaciones
ejecutivo-legislativo en el proceso de toma de decisiones y a medir el apoyo de que
disffutan, sin conéiderar las particularidades en los procedimientos y practicas al
interior del proceso legislativo.

Es distinta la perspectiva de los estudios reunidos por Philip Norton,
Parliaments in Western Europe (Norton, Philip,1990), en los cuales se concede
importancia a tres grupos de variables para el estudio de las legislaturas;
constitucionales, politicas y procesales. El autor afirma que la variable politica
fundamental es la composicion de los partidos en una legislatura. Las

combinaciones posibles son, el dominio de un solo partido sobre el ejecutivo y el

Parlamentarias en el Congreso Mexicano" en: Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, Vol 1, no. 3,



legislativo, la existencia de un partido dnico y el multipartidismo sin hegemonia
clara de ninguno de los partidos que forman la legislatura. Pero lo que nos
interesa recuperar del analisis de Norton, es el papel decisivo que atribuye a las
variables procesales. Una de las variables, es la secuencia de las etapas (stages) en el
proceso legislativo. La legislaturas difieren entre si por las etapas que atraviesa una
iniciativa de ley, y particularmente por las formas en que se divide el trabajo entre
las Comisiones y el debate en el pleno legislativo (floor debate). La segunda
variable procesal es el grado de especializacién de las Comisiones legislativas.
Estas son una etapa medular del ciclo politico de las legislaturas.

Asi pués, el analisis tipoldgico tiene una utilidad restringida en el estudio de
las diferencias en los procesos legislativos, por ello parece que se est4 operando un
desplazamiento hacia la adopcién de enfoques mas eclécticos (Norton. Philip, 1990:
143), con diferentes maneras de analizar las legislaturas. Los estudios recientes
apuntan a una deconstrucciéon del "paradigma tipolégico", que apuesta a la
primacia de las instituciones sobre los procedimientos y practicas politicas, ya que
el descubrimiento de particularidades y la gran variedad de "culturas legislativas"
o 'parlamentarias”, (4) hace mas convincente la afirmacion de que; "Cada
legislatura tiene que s\er analizada en el contexto de la cultura politica en la cual ha
surgido." (Norton, Philip,1990: 147) LLevado hasta sus dltimas consecuencias,

esto implica que el analista debe esclarecer los diferentes sentidos que dan a los

progesos legislativos las colectividades sociales. (5) La pregunta teérica y

sept-dic, 1991. p.175

* Este cuestionamiento del "paradigma tipolégico", tiene puntos de comunicacion con la crisis del metodo
comparativo clasico, que recurrié a una construccion transcultural de los conceptos y las practicas politicas,
sin reconocer la diferencia de contextos. Como apunta una obra reciente; "Podia tener sentido comparar los
parlamentos de Francia y Gran Bretafia, pero ;puede decirse lo mismo de la comparacién de los parlamentos
francés y egipcio, del partido radical francés y el partido baath sirio, de la vida politica de Francia y la vida
politica de Burkina-Fasso? (...) una comparacion de este tipo corre el riesgo de preferir las formas a los
modos reales de funcionamiento y asi ocultar todo lo que constituia lo especifico y la incumbencia reales de
lo politico en el seno de las sociedades extraoccidentales” Badie, Bertrand y Hermet, Guy, Politica
Comparada, México, F.C.E., 1993. p17.

* No ignoramos que estas afirmaciones nos acercan a la perspectiva de analisis cultural delineada por Clifford
Geertz, en la cual se busca comprender los sentidos que dan a lo politico, en el espacio y el tiempo, diferentes
colectividades. Una perspectiva semiética del analisis cultural, supone que deben interpretarse las "redes de



metodologica es: jcomo interpretar el significado de procesos, reglas y costumbres,

implicitos en el funcionamiento de los cuerpos legislativos?

Desde luego, la primera dificultad consiste en demarcar claramente los
ambitos del analisis, que se enumeran en forma genérica en la pregunta
anteriormente planteada. Se trata de elaborar una guia para describir e interpretar
codigos de conducta politica, para los cuales no existen categorias, ni una
taxonomia tedrica definitiva.

Uno * de los pocos estudios antropolégicos sobre el Congreso
Norteamericano,  (Weatherford,1985), contiene valiosas proposiciones para el
estudio de la dimension cultural en la politica legislativa. Weatherford identifico
tres niveles culturales de accion en el Congreso: 1) el exterior del Congreso
simplificado como de ordinario aparece en la constitucién o en los textos de
civismo, una apariencia publica , 2) detras de esa fachada aparecen las arenas
semipublicas del poder politico, esa compleja y confundida vision de la politica
presentada en la prensa, 3) por ultimo, opera inadvertido subterraneo, un mundo
privado, las catacumbas culturales del Congreso, que es aludido en la discusién
politica, pero faramente explicado. Es el conjunto de espacios que sélo pueden
referirse oblicuamente como "reunién a puerta cerrada", "negociacion tras
bambalinas"

, Todos los cuerpos legislativos tienen su fachada publica, su escena para las
confrontaciones verbales, pero tambien su "region inferior", su mundo privado, en
el que se tejen las negociaciones y acuerdos informales, y se entretejen pautas
operativas, de negociacion o de solucién de crisis.

El parlamento es habitualmente reconocido y simbolizado por la reunién
plenaria, (la forma asamblea) en la que todos los miembros participan en las

confrontaciones verbales y toman cierto tipo de decisiones. Dichas asambleas, con

significado”, que ayudan a entender el juego politico Yy su interseccién con otros ambitos de la vida social.
Vease, Geertz, Clifford, "La politica del significado” en: La interpretacion de las Culturas, Barcelona,
Gedisa, 1992.
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toda su magnificencia, presentan para el observador comtn una apariencia
felizmente desorganizada. Las descripciones més recurrentes se refieren a un
ambiente en que los legisladores charlan en pequefios grupos, leen la prensa o
atienden la correspondencia; pues al parecer, todos los parlamentos participan de
esta escision entre orden y desorden,(Smith, Steven:1989: 131) esa dificil armonia
en donde se conjugan un orden de sucesos como lecturas de iniciativas de ley,

mociones de orden, interpelaciones, con la atmésfera carnavalesca de las

asambleas. (6) .

Desde luego que cada arena legislativa contiene su propia secuencia de
procedimientos, normas, costumbres e incluso rituales y ceremonias; ;cOmo
entonces emprender un estudio sistematico de los mismos?. Se sugiere que un
camino posible es el de utilizar el método comparativo como un recurso para
descubrir las particularidades, de la cultura operativa, en los siguientes aspectos: 1)
la disposicion fisica de los recintos, 2) la organizacion del debate y 3) los métodos
de votacion.

\
La disposicion fisica de los recintos.

La forma del recinto y la disposicion fisica de las curules o asientos, estan
ordenados conforme a un "patron espacial”, que designa aquellos lugares desde
dondé se ejerce liderazgo o bien se dictan los procedimientos a seguir. Tal como lo
han apuntado dos influyentes estudios de legislaturas comparadas, la "geografia

del recinto", es un indicio para entender la organizacion del debate y la jerarquia

°En esa linea apuntan las descripciones de Walter Oleszeck, sobre la Camara de Representantes en Estados
Unidos, vease su obra, Congresional procedures and the Policy Process, Congresional Quartely Inc, 1989.
En particular el capitulo 6 House Floor Procedures. Tambien David Olson, The legislative Peocess. A
comparative Approach, New York, Harper and Row,1980. En donde se aportan datos sobre otras asambleas
como el Bundestag Aleman, el Parlamento Italiano y el Parlamento Inglés. Probablemente la investigacion
mas minuciosa sea la de Steven S. Smith, Call to order. Floor Politics in the House and Senate, Washington,
The Brookings Institution,1989. En la cual analiza la evolucién de las normas de la actividad en el pleno
legislativo y las formas del debate.
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politica de los hablantes. (Wheare, 1981: 23,24 y Olson, 1980: 2-3). La disposicién
del espacio refiere algo sobre los modos de simbolizar la jerarquia politica y la
ubicacion de las tendencias politicas en una legislatura. Si como subraya el
antropologo Edward Hall, "el espacio habla" (1989: 184-185), definitivamente la
forma fisica de las legislaturas informa sobre aspectos de la cultura.

Hay dos grandes tradiciones en la disposicion fisica de los recintos, una es la
de los paises de la Comunidad Britanica, cuyo prototipo es el recinto oblongo y la
otraesla dela Asamblea Nacional Francesa en la que existe el recinto semicircular.

La Cé}nara de los Comunes en Inglaterra, es un recinto que esta claramente
dividido en dos hileras de bancas, una frente a otra. Al centro del recinto se ubica
el lugar del presidente de la Camara (Speaker), a su derecha se sientan los
miembros del partido en el gobierno (primer ministro y gabinete) vy en la parte
frontal estan las bancas de los miembros que forman la oposicion.  Esta division
entre aquellos que estan a favor del gobierno o en contra, es una especie de
simbolo del sistema bipartidista Inglés, en el que ademas se establecen jerarquias
entre los parlamentarios de la primera fila (front bench), que tienen acceso a la
tribuna y el resto de los miembros que hablan desde sus lugares.

El recinto semicircular de la Asamblea Nacional Francesa y de la mayoria
de las legislaturas, es propio de una asamblea en la que el propésito es reflejar la
composicion partidaria de los representantes, ahi la tradicién es sentar a los
dipytados conforme a las tendencias politicas, el recinto es dispuesto de izquierda
a derecha, no solo fisicamente, sino tambien politicamente. (Wheare, K.C., 1981: 22)

Una variante a considerar es la de la Camara de Representantes en Estados
Unidos, cuyo recinto semicircular coexiste con una legislatura bipartidista. En la
Camara de representantes los Democratas se sientan por costumbre a la derecha
del presidium en el que se ubica el presidente de la Cdmara (Speaker of the House)
y los Republicanos a la izquierda. Desde luego que el presidente o los miembros
del gabinete no tienen un lugar en el recinto, lo cual simboliza la separacion entre

el ejecutivo y el cuerpo legislativo.



Estas diferencias en la forma fisica de las legislaturas reflejan modos y
costumbres de organizar el debate, pués en algunos parlamentos los miembros que
ocupan las bancas traseras (back-benchers) no tienen acceso a la tribuna, ni
oportunidad de participar en los debates. Algo semejante ocurre con la divisién
establecida por el "sistema de antigiiedades" (Seniority system) en el Congreso
norteamericano, en virtud del cual los miembros nuevos o Freshmen, ocupan las
curules traseras del recinto, lo cual simboliza que estan ahi para aprender los
procedimientos del debate legislativo. El espacio habla en las legislaturas, sobre el

prestigio, el poder y la jerarquia politica de los miembros.

El debate legislativo y la ritualizacion del poder.

Dado que las asambleas plenarias poseen la caracteristica se ser un suceso
publico, y en esto difieren de otras arenas legislativas como las sesiones de los
Comités y las reuniones de partido, la publicidad es un aspecto que afecta el
comportamiento de los legisladores en el pleno. Las Galerfas, la prensa y la
television estan habitualmente presentes, de manera que los miembros calculan el
sentido de sus actuaciones (performance) y discursos (Olson, David,1981: 344).
Este factor bieh puede ser una de las razones por la cual los parlamentos tienen sus
momentos de ritual, de gran debate y de pompa ceremoniosa, a través de los que
“se escenifica el drama del poder y la democracia.

, Los debates en la arena publica de los plenos (floor debate) son
considerados como meras fachadas de la actividad parlamentaria, los politologos
se lamentan de que la tendencia moderna este conduciendo a este foro de
discusién nacional a ser un mero simulacro. Pero lo que todavia estd por
investigarse, son los factores por los que, tanto en paises con legislaturas activas,
como en los de legislaturas minimas, esa arena devino en una reunién de
legisladores en la cual result6 impractico legislar. Sin duda la version teatralizada

de los parlamentos no tiene el mismo guién ni efectos dramaticos, puesto que la



teatralizacion del poder en las legislaturas, tiene diferentes significados en un
contexto autoritario o en uno democratico.

El tema ha sido abordado por Weatherford, un antropologo formado en la
escuela procesualista, cuya inquietud por entender la politica en sociedades
complejas, lo condujo a emprender un andlisis excepcional del Congreso
Norteamericano. En la tercera parte de su libro, Tribes on the Hill, Weatherford
explora el fenomeno de la ritualizacion de los procedimientos legislativos.

Segun Weatherford, el incremento en el ndmero de congresistas y el
incremento de la publicidad de las sesiones, llevaron a que el debate legislativo
dejara de ser un "regateo de opiniones" para convertirse en una escenificacion
destinada a una audiencia. Dado su tamafio y caracter publico, el pleno perdi6 su
eficacia legislativa, por lo que gradualmente los asuntos del gobierno se
desplazaron fuera de la mirada publica. El pleno legislativo se convirtié6 en un
lugar para el ritual y la pompa ceremoniosa, a medida que perdi6 su eficacia para

hacer leyes y tomar decisiones. (weatherford, 1985)

Weatherford apunta que el pleno legislativo pasé a ser una arena politica
en la cual Ila reputacion publica podia cultivarse, a través de las
actuaciones(performances) en la tribuna del Congreso.  Pero tambien apunta que
a través de ese conjunto de actuaciones se mantienen revitalizados los temas
abstra/ctos, como los derechos de los estados, las libertades individuales y la
democracia. (Weatherford,1985:175)

Lo especifico de los debates en el Congreso de los Estados Unidos, es a
decir de Weatherford, el uso peculiar del lenguaje ritual, la forma del discurso se ve
sujeta a tabues en el uso de los nombres personales y de ciertos pronombres. El
uso del lenguaje ritual se ve reforzado por el hecho de que los oradores no hablan
propiamente unos a otros, ni para el publico de las galerias, ellos hablan a la
Nacion y a la Historia. Asf el ritual cobra la forma de una interaccién que no es

interpersonal. En estas circunstancias los actos rituales estan dirigidos a una



audiencia que puede estar literalmente presente o ausente. Estos observadores
pueden ser dioses, espiritus, santos, ancestros, los votantes o las masas de la
historia. (Weatherford,1985: 195)

La interpretacién elaborada por el autor, sobre el ritual politico en un
contexto legislativo, se basa en una nocién del ritual como acto expresivo, puesto

que a través de los rituales se construye la im4gen publica de las carreras politicas

de los Congresistas y se actualizan los temas abstractos de la politica nacional.(?)
Sin embargo, esa orientacion del ritual y las ceremonias politicas en el Congreso
Norteamericano, no es un patrén universal. El papel de los rituales y las
ceremonias que se expresan en la situacién de debate, posee una ordenacién propia
en cada contexto legislativo.

Los datos etnogréficos sobre otros parlamentos, sugieren que el debate
tiene una diversidad de sentidos, tanto para los participantes como para la
audiencia. En los parlamentos del tipo Inglés, la confrontacién entre dos partidos,
en que los miembros estin cara a cara, el debate es mas bien un juego de
preguntas, respuestas e interpelaciones. La mayoria del tiempo es ocupado por la
oposiciony que utiliza la "pregunta parlamentaria’" como principal medio de
combate verbal. En el Bundestag Aleman, el debate en el pleno es poco intenso, ya
que pocos miembros participan en el mismo, ademas las intervenciones de los
or/adores se centran principalmente en cuestiones particulares, atingentes a los
intereses privados de su distrito. El caso Alemén refleja la situacién de una
asamblea que ha perdido su valor en el proceso legislativo. El debate en el

parlamento de Tanzania, tiene por objeto plantear publicamente los problemas de

" La literatura teérica y empirica sobre los rituales politicos en sociedades complejas, no ha llegado a
establecer claramente cuales son las fases del proceso ritual en la politica contemporanea. Todavia se debate
si el ritual politico sirve solamente como un elemento de integracion social o puede jugar algun rol en el
cambio social. Lukes, ha propuesto entender a los rituales politicos como un modo de ejercer el poder en la
dimensién cognitiva, ya que propicia la internalizacion colectiva de paradigmas politicos de orden y
funcionamiento de la sociedad.Vease Steven Lukes, "Political Ritual. and social integration" en: Essays in
social theory, New York, Columbia University Prees, 1977. David Ketzer, ha sefialado que el ritual politico
sitve para los fines mas diversos, la élite politica emplea el ritual para legitimar su autoridad, pero los
rebeldes hacen sus batallas con ritos de deslegitimacion. Segtn Ketzer una de las cualidades del ritual es su



las localidades y pueblos que integran al pafs, pués existen severas limitaciones y
sanciones a los discursos que intentan criticar al gobierno. La asamblea es un foro
para reafirmar la integracion nacional.(Olson, David, 1980: 394-400) Asi pues, el
"drama del debate" no estd compuesto por las mismas préacticas, ni las mismas

referencias simbolicas y discursivas.

~

Las Comisiones como arena politica.

Una de las variables procesales sefialadas por P. Norton, es el grado de
especializacion de las Comisiones. En ese aspecto hay significativas diferencias,
que en un nivel muy general, podemos resumir recurriendo a la distincién entre
las legislaturas de tendencia comisional en las que existe un sistema de comisiones
muy especializado y las legislaturas de tendencia partidista, en las cuales la
influencia de las Comisiones sobre el proceso legislativo es menor. Si bien existen
parlamentos que combinan un fuerte sistema de partidos, con un fuerte sistema de
comisionfes, como es el caso del Bundestag Aleman y el parlamento de Suecia.
(Olson, David,1980: 299). La presencia o ausencia de un partido dominante, es
otra variable a considerar, ya que las comisiones son mas importantes en los paises
'er} los que no existe un partido dominante, o como en el caso del Congreso
Norteamericano, dos partidos comparten frecuentemente el control de la
Presidencia y el Congreso. Otra generalizacion posible es aquella que sostiene que
el sistema de comisiones tiende a ser mas debil en los sistemas parlamentarios de
gobierno y a ser mas fuerte y especializado en los sistemas presidenciales de

gobierno.

En las legislaturas en las que existe una especializacion de las comisiones, su

capacidad de decision es mayor y los procedimientos internos de trabajo mas

caracter dramatico, que descansa mas que en la definicion de roles, en la gestacion de respuestas emocionales.



sofisticados, en esas comisiones el juego politico de la negociacion es menos
predecible. Tal es el caso de las Comisiones del Congreso Norteamericano, en el
que los presidentes de Comision (Chairman), poseen un "Staff", que efectivamente
compite con los miembros de las agencias gubernamentales. En contraste en los
parlamentos en que no existe un alto grado de especializacion, cualquier iniciativa
propuesta por el ejecutivo tiene altas probabilidades de pasar, las comisiones sé6lo

gozan de libertad para examinar y modificar detalles de la legislacion. Ahi el juego

politico de la negociacion es mas predecible.(8)

Aun tomando en cuenta esas diferencias, es indudable que las Comisiones
son una arena en la cual se negocia y se pactan bases de cooperacién entre
partidos, dado que el pleno es la ocasién para las grandes confrontaciones
ideolégicas y las comisiones el lugar de trabajo sobre asuntos practicos y técnicos
del proceso legislativo. Las comisiones facilitan la toma de decisiones al dividir el
trabajo legislativo en unidades mas pequefias, no es gratuito que los analistas las
hayan llamado "pequefias legislaturas". Las comisiones son una arena en la que es
mas facil negociar y llegar a una decisién unanime sobre una ley. Varias
circunstancias contribuyen a ello: 1) el trato personalizado entre miembros de las
Comisiones, matiza el conflicto entre tendencias partidistas, 2) las comisiones
trabajan sobre detalles y asuntos précticos, en tanto que el debate en el pleno
Cél)cierne a principios, 3) en la mayoria de los parlamentos las comisiones trabajan
en privado, eso permite una discusiéon més abierta y franca, lo que no ocurriria si
los miembros estuvieran en publico, 4) el tamafio de las comisiones permite poner

en practica procedimientos mas flexibles e informales. (Olson, David,1980: 331)

Vease, Ketzer, David, Ritual Politics and Power, Yale University, 1988.

® Esta debilidad del sistema de comisiones es un rasgo comun a sistemas muy diversos. En el Parlamento
Inglés, el partido mayoritario apoya normalmente las iniciativas del gabinete y del primer ministro, por lo que
las comisiones sélo revisan aspectos de detalle. Algo semejente ocurre en la Asamblea Nacional Francesa,
particularmente a partir de la V Republica en que se restringio el poder de los Comités legislativos. Los
sistemas legislativos de los desaparecidos paises comunistas, tenfan comisiones poco especializadas, por lo
que estas solo figuraban como un foro en que los miembros ordinarios del partido uinico, podian manifestar
sus puntos de vista en privado, oportunidad que se les negaba en las sesiones plenarias. Para una interesante
descripcion del trabajo de las comisiones en el sistema sovietico ver, Churward, L.G, Contemporary Soviet
Government, New York, Elsevier, 1968. En particular, "Soviet parliamentary Comittes"

17



Sobre la base de estos supuestos, Richard F. Fenno, realizé uno de los
estudios precursores sobre los problemas internos de regulacion del conflicto e
integracion en el Comité de asignaciones (Appropriations Committe) de la Camara
de Representantes de Estados Unidos. Es un estudio realizado en base a entrevistas
semiestructuradas, lo cual le permiti6 registrar las expectativas normativas y de
comportamiento de los miembros del Comité (Fenno, 1962:310). El autor establecié
dimensiones de analisis sobre la vida interna de las Comisiones, entre las cuales
considera: a) las normas que hacen posible la integracion de los miembros, b) los
mecanismos de control y sancion (el grado de socializacién y obligatoriedad de los
mismos), c) la orientacion del trabajo legislativo de los miembros y d) la estabilidad
de los miembros. En nuestra opinién, Fenno se concentré mas bien en la
descripcion de las normas de integracién operantes en el contexto singular del
Comité de asignaciones, que segin sus observaciones quedarian comprendidas en
cuatro categorias: 1) La norma de especializacién, que promueven la divisién de
trabajo y la eficiencia en porciones de trabajo realizados en los subcomités, 2) la
norma de reciprocidad, el respeto a esa norma garantiza que el conflicto entre los
subcomités (o entre los subcomités y el resto de la Comisién), sea minimizado por
el respeto mutuo de areas de especializacion, 3) la norma de la unidad de los
subcomités, en la apreciacion del autor, se supone que reciprocidad y unidad estan
esgrechamente relacionadas. La norma de reciprocidad funciona para minimizar el
conflicto entre subcomités. La norma de la unidad funciona para minimizar el
conflicto al interior de los subcomités. Ambas conducen a la exigencia de no hacer
publicas las diferencias entre miembros de la comisién, 4) la norma del minimo
partidismo, que debe ser observada por los miembros de ambos partidos, el
partidismo no debe prevalecer sobre los trabajos de la comisién. Fenno encontré
que tal norma era respetada por los presidentes del Comité (Chairman) y por los
representantes de la minoria pertenecientes al Comité, inclusive los miembros del
staff eran profesionales no partidistas. (Fenno, 1962: 316-317) El mismo autor tuvo

ocasion de verificar que las normas postuladas por él, no tenian una capacidad



vinculante en el resto de los Comités del Congreso Norteamericano, ya que una
analisis posterior de la vida interna del Comité de Educacién y de Trabajo,
elaborado a partir de entrevistas con 19 miembros, arrojo otros resultados: en
dichos comités el conflicto entre subgrupos era relativamente intenso, y la norma
de reciprocidad tenia un rol insignificante entre los mecanismos internos de
control.

El libro de Jones y Woll, The private world of Congress, aporta otra
perspectiva en el analisis de las comisiones , en la que destacan que las comisiones
son una arena de conflicto, pues los representantes compiten por la reputacion de
sus carreras y por el poder. Describe la realidad de un congreso en la que los
presidentes de comité buscan reafirmar su poder sobre los miembros del comité y
sobre otros comités. En contraste con los escritos de Richard Fenno, los autores
sugieren que la multiplicacion de comités, produce conflictos internos por el poder
en muchos niveles, en los subcomités o entre los subcomités. En suma, su vision
de los comités, no es la de la reciprocidad y unidad de los miembros, sino la de las

jerarquias de poder y status existentes en los comités. (Jones, y Woll, 1979: 80-81)

/
Las reglas del juego.

El estudio de las reglas informales del comportamiento legislativo es una
/veta de investigacion poco atendida, ese sistema no escrito de convenciones,
obligaciones y privilegios por el cual se vinculan los actores en un congreso,
aparece como un mundo relativamente desconocido. Es un conjunto de reglas
pragmiticas que s6lo aprenden quienes se someten a un aprendizaje politico en el
propio ambito legislativo. La investigacion empirica sistematica de esas "reglas del
juego" ha sido llevada a cabo principalmente por Donald R. Matthews en una
investigacion sobre el senado norteamericano (Matthews,1960: 93-94) y por un
grupo coordinado por John Wahlke que estudi6 las legislaturas de California,
Nueva Jersey, Ohio y Tennesse, a partir de entrevistas con los miembros de las

legislaturas (Wahlke, 1962). Ambos estudios trataron de definir el contenido de las



normas, estimaron sugrado de aceptacién, el grado de cumplimiento y las
consecuencias para el funcionamiento de los Congresos. Descubrieron que las
reglas no escritas del juego complementan los aspectos institucionales de la
organizacion legislativa y los procedimientos que hacen que esas legislaturas sean
viables y alcancen sus objetivos. Ademas de que mostraron ser operativas para
facilitar la cohesion y espiritu de grupo, limitar y canalizar el conflicto y garantizar
la fluidez del trabajo legislativo.

» Sin duda las reglas informales son un componente importante de todas las
legislaturas, cada cuerpo legislativo posee un conjunto de reglas, su propio
lenguaje para la accion politica y la prudencia politica,(Bailey,F.G.,1970: 24) estas
diferencias pueden atribuirse a la estructura formal del Congreso o Parlamento, al
papel de la legislatura en el sistema politico y sobre todo a tradiciones (folkways)
inscritas en la cultura politica de cada pais. Matthews enlist6 seis categorias de
reglas del juego reconocidas por los senadores: que los miembros pasen por un
aprendizaje adecuado, la busqueda de la especializacién, la cortesia, la
reciprocidad y el patriotismo institucional. Cémo puede advertirse estas reglas
corresponde a un sistema en donde el papel del legislador individualemente
considerado es relevante, ademas son reglas que hacen incapié en la veterania y el
aprendizaje, son producto de un sistema , como el norteamenricano, en donde la
disciplina de partido es mas flexible y el vinculo con la representacion distrital y
loé grupos de interés es muy intenso.

Los resultados obtenidos por Allan Kornberg al estudiar las reglas del juego
en la Camara de lo Comunes en Canada (Kornberg, Allan, 1964: 377) aluden a un
conjunto de normas y sanciones orientadas a mitigar el conflicto personal y
orientarlo hacia el conflicto entre partidos, mientras que las reglas para agilizar el
curso de la legislacion y las de veterania y el aprendizaje no tenian gran
importancia.

Uno de los aciertos del analisis de Kornberg, fue demostrar como la

aceptacion de reglas y sanciones no escritas, es condicionada por la experiencia y
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los afios de servicio del legislador, por la afiliacién partidista y la posicién en la
jerarquia de liderazgo en la Camara. Su conclusién fue que los tipos de reglas y
sanciones a las que cada legislador es sensible, es primordialmente determinado
por esas "variables circunstanciales", es decir variables que son transitorias y que
tienen que ver con la situacion particular de los legisladores en el momento en que
se realiza el estudio. (Kornberg, 1964: 377)

Los estudios resefiados se inscriben decisivamente dentro del enfoque
behapiorista de lo politico, de ahi que lo fundamental sea encontrar modelos de
comportamiento y su coherencia con expectativas oficiosas o no escritas. Se postula
una relacién entre reglas pragmaticas y comportamiento, a partir de lo que los
propios actores reconocen como "reglas del juego" . Bailey F.G. nos sugiere una
perspectiva que se aleja del behaviorismo, en la cual las reglas son consideradas
como un lenguaje que estructura y da sentido a la accién politica. Por ello una de
las exigencias del antropologo, es segtin Bailey, arribar a un nivel de comprensién
de esas reglas pragmaticas, que puede no ser conocido por quienes intervinen en el

juego, no basta describir lo que los propios jugadores conocen.(Bailey,F.G.,1970:27)

/
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CAP. II. HACIA UNA ETNOGRAFIA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

El propésito de este capitulo es dar a conocer las dimensiones que se consideran
relevantes para la construccion de una etnografia parlamentaria, es de alguna
manera un trazo sobre la estructura de la tesis a desarrollar. Primero se analizan
los eventos publicos de la asamblea, como las ceremonias y rituales civicos. En
segundo lugar se hace un primer acercamiento al estudio de las reglas no escritas o
las convenciones practicas que rigen en la politica parlamentaria: reglas de

disciplina politica, reglas de intercambio y cooperacion.

R/z'tuales civicos en el espacio legislativo

La actividad publica de la asamblea, no puede comprenderse sin hacer
referencia a la funcién que juegan las rutinas, simbolos y ceremonias, en un
Congreso dominado por el poder ejecutivo y un partido hegemonico que ha
impuesto sus rutinas y procedimientos al poder legislativo. La reunion plenaria de
la Camara de Diputados es una arena politica en la que se escenifican y se
simbolizan las cualidades democraticas del sistema politico: es un foro de

discusién en los que se actian los dramas de la pluralidad politica y la
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democracia. Uno de los elementos principales de la ideologia legitimadora del
sistema politico mexicano, es la invocacién de la vida republicana y la consecuente
existencia de una division de poderes. A pesar de los acusados rasgos
presidencialistas de la politica mexicana, la actividad legislativa es tomada como
referencia normativa para presentar la imagen de un orden politico conformado
por el apego a la legalidad y la democracia.

De ahi que nuestro interés se oriente hacia el estudio de las ceremonias y
rituales 'que tienen como &mbito de ocurrencia la Asamblea legislativa.
Ciertamente no somos los primeros en proponer el estudio de la Camara de
Diputados como una instancia de ritualizacién del poder, pues Teresa Carbo,
demostré cdmo a partir del discurso parlamentario, se escenifican los rituales, de
una democracia auténtica, la ilusion de un debate plural y libre, ademas de
racional. (Carbo, Teresa, 1993:87) También Regine Robin, en un ensayo titulado,
"La circulation de la parole publique et ses risques; Les débats en Commission
Parlementaire", abordo el estudio del debate en una Comisién Parlamentaria de
Quebec como un fendmeno de ritual, magia o ceremonial social, dentro del cual la
nocion o}e "teatralidad" ocupa un lugar destacado. (Robin,1984:50). El estudio de
Carbo, tiene una alta dosis de originalidad, pués parte explicitamente de un rico
enfoque en el que se combina la dimensién lingtiistica con la sociolégica; al
estudigr a la Camara de Diputados como un lugar de habla (regido por reglas
verbales) y como un sistema de relaciones politicas en el que funciona un doble
orden de obligaciones (legislar y cumplir con el compromiso hacia el ejecutivo), la
autora propuso una distincion de jerarquias entre los hablantes calificados, es decir
autoridades de sesi6n, presidentes de Comision y lideres de la gran Comisién y los
hablantes simples. Su conclusién es que las autoridades de sesion (mesa directiva y

Gran Comision, ejercian un control (el control legitimo de la interaccion verbal)

* Los analistas de la politica mexicana han encontrado esta notable fisura, entre la fachada del ideal
democratico y la realidad autoritaria- corporativista. En México esta contradiccion se supera por medio de la
exhaltacion de un ideal democrética del que supuestamente es depositario el Congreso de la Union. Mas
comentarios sobre la fisura entre ideal democratico y realidad autoritaria, se pueden encontrar en el libro de
Morris, Stephen, Corrupcién y politica en México, Siglo xxi, 1992. pp. 52-53.
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sobre la secuencia del debate, por medio de la administracién intencionada de los
tramites, plazos y tiempos en la asignacion de la palabra: los silencios, mociones de
orden, interpelaciones e interrupciones fueron acuciosamente analizados por
Carbo, para demostrar como las autoridades de sesién manipulaban los elementos
constitutivos de la interaccion verbal, con el fin de lograr la aprobacién diligente de
los dictdmenes basados en las iniciativas del ejecutivo. Desde nuestro punto de
vista, las aportaciones de Teresa Carb6 sobre el analisis de la ritualizacién del
poder, no son conclusivas, ya que el término ritual es utilizado como un adjetivo,
mas que como un concepto analitico.

Mis proposiciones sobre ritual y politica se resumen en tres enunciados: 1)
El ritual en la Camara de Diputados de México, tiene como principal caracteristica,
la expresién dramatizada de la pluralidad politica, que legitima las decisiones de
una mayoria legislativa. Esta primera proposicion, tiene sustento en el punto de
vista de Steven Lukes, para quien el ritual es una forma de ejercicio del poder en la
dimensién coginitiva. Los rituales ptblicos de la Camara de Diputados, sostienen
el paradigma de un sistema pluralista y democratico, que en la practica sigue
siendo alytoritario.
2) La tribuna de la Camara de Diputados es un foro sancionado ritualmente, en el
cual los partidos de oposicion pueden expresar publicamente el descontento, los
desacuergos sobre iniciativas de ley, o sobre los problemas del pais, lo cual
funciona en forma semejante a los rituales de rebelién (Gluckman, 1968:308).
Sostengo que son rituales de rebelién en los que simbolicamente se retratan los
conflictos de los principios politicos. La sesiones del pleno son un evento
ritualizado, puesto que las decisiones sobre iniciativas de ley y dictdmenes, se
toman en ambitos privados de negociacion.
3) Se estd operando un desplazamiento en las formas del ritual y el ceremonial
politico en la Camara de Diputados, ya que las reglas ceremoniales y la celebracion
de actos como el informe presidencial, ha dado lugar a conflictos politicos. En un

contexto de acelerados cambios politicos, la ceremonia ritual del informe esta
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poniendo de manifiesto la division entre actores politicos y no su integracion. Esta
proposicion, que nos permite pensar en el cambio, estd tomada de las ideas de
Clifford Geertz, sobre la discontinuidad existente entre la dimensién estructural y

la forma de integracion existente en la dimension l6gico-significativa. (Geertz,

1988:148)

El debate como escenificacion ritual.

El debate en la Camara de Diputados de México, puede ser considerado
como un evento ritualizado, como una escenificacién ritual, en tanto que no es una
forma de discusion por medio de la cual se tomen decisiones o se hagan
modificaciones a los dictdmenes y proyectos de ley. En gran medida esto tiene que
ver con el lugar que ocupa el pleno de la Camara, pués es una instancia en la que
se debate sobre los dictamenes elaborados en las comisiones legislativas; el pleno
tiene formalmante facultades decisorias, pero en la realidad los dictdmenes que se
llevan a discusion, no son objeto de grandes modificaciones. Tal como me lo
comento un informante: "el debate es la escenificacién de una obra que se concibi6
en comisiones"

En la Camara de diputados de México el debate es parte de un delicado
equilibrio politico, en el que existen reglas no escritas , acerca de quién puede
participa; O esta autorizado a participar, acerca del contenido de sus
intervenciones y los temas que en un momento politico pueden ser calificados
como "Tabt" (temas de los que es censurable hablar). La mayoria priista participa
en el debate, siguiendo rutinas y procedimientos estandarizados, en los que tiene
mucha incidencia la disciplina vertical de partido. El debate es conducido desde la
Gran Comision, cuyo lider busca reducir los aspectos imprevistos en el debate y
eludir los temas Tabu.

En torno al presidente de la Gran Comisién y los Secretarios de la misma, se
aglutina un pequefio numero de diputados con mayor capacidad politica o

experiencia legislativa, que en el lenguaje cameral se conoce como "La Burbuja".
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Para participar en el debate es necesario pertenecer o acercarse a ese centro
politico, pues los oradores se autoproponen, sefialando el contenido de su
intervencion ante los secretarios y el lider de la Camara, que decide si es pertinente
que suba a tribuna tal o cual diputado. Desde "La Burbuja" opera una rutina de
seleccion de los oradores calificados para subir a tribuna, de la cual estan excluidos
una "mayoria silenciosa" de diputados del PRI, que no son llamados a tribuna.
Aunque estatutariamente todos los diputados tienen derecho a participar en las
discusioiles, en la realidad esta participacion esta sujeta a una serie de practicas y
competencias que establecen una divisién entre hablantes privilegiados, hablantes
autorizados y hablantes no autorizados (Carbo, 1993: 83). Esta jerarquizacion de
los hablantes, es un reflejo de las posiciones ocupadas en un campo competitivo en

el que participan individuos con una autoridad delegada.10

Actores y Audiencia.

Al concebir a las sesiones y los debates en la Camara de Diputados, como
una escenificacion ritual, implicitamente hemos sugerido la existencia de una
frontera entre los participantes en la escenificacion y el publico; la interpretacion
de dichos actos y su significado, requiere de una descripcion de los niveles de
audiencia o grupos de referencia que tienen influencia sobre la forma y estilo de
ejecucion de la accion ritual.?  Las diversas categorias de audiencia,

probablemente sean: 1) El presidente de la republica y los miembros del Poder

' Sobre este aspecto Pierre Bordieu, ha puesto de relieve que la retérica que caracteriza a los discursos de
institucion, que define lo que hay que decir en una situacion solemne, depende de la existencia de hablantes
autorizados. "Las formas estilisticas con las cuales se caracteriza el lenguaje de los sacerdotes, maestros y mas
generalmente, de todas las instituciones son la rutinizacion, estereotipos o neutralizaciones".(...) en los
hechos, el uso del lenguaje, depende de la posicion social del hablante, la cual gobierna el acceso que el
puede tener al lenguaje de la institucion, esto es, a una esfera oficial, ortodoxa y legitima" Vease, Bordieu,
Pierre, "Authorized Language: the social conditions for the effectiveness of ritual discourse" en: Language
and Symbolic Power, Polity Prees, 1991,

"' Un andlisis semejante es el que hace Myron Aronoff al estudiar los debates del Comité Permanente del
Partido Laborista Israeli, en el cual propone pensar en las diversas categorias de audiencia a partir de la
imagen de una piramide en cuya cispide, se encuentra la élite de altos dirigentes del partido. Aronoff,
Myron, Power and Ritual in the Israel Labor. A study in political anthropology, ME. Sharpe, 1993. p.80
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Ejecutivo, cuya influencia sobre las decisiones y en general sobre la agenda
legislativa es clave. La figura del presidente es un simbolo, al cual se alude de
manera insistente en todos los debates a pesar de que fisicamente se encuentra
ausente del salon de sesiones, 2) los dirigentes del partido y los lideres de la
Camara; el lider de la Gran Comision y los coordinadores de grupo parlamentario,
3) el conjunto de la asamblea formada por los 500 diputados, 4) la prensa y la
opinién publica nacional.

j La tribuna de la Camara de Diputados es un foro ritualmente sancionado,
en donde los diputados cultivan su imagen publica, actualizan los temas abstractos
de la unidad nacional, legitiman la aprobacién de dictimenes y le dan validez a las
decisiones del ejecutivo.

Es necesario sefialar que para los diputados de Oposicion, la relacién entre actores
y audiencia, posee otros matices, ya que para ellos la tribuna y los debates que en
ella se verifican, son una oportunidad para la denuncia y la reafirmacion de su

identidad como fuerza opositora:
La coTeogrﬂﬁ’a de la legislatura. (notas sobre etiqueta y ceremonial)

A lo largo de su desempefio en una legislatura, los diputados aprenden a
rela;ionarse a través de una serie de protocolos, matices del trato y cortesias, que
configuran una suerte de entramado ceremonial, que en mas amplio sentido, es parte
de un cédigo de significaciones. Ese singular vehiculo de interaccion, atento a las
formas y las sutilezas, tiene una imponderable incidencia sobre la actividad
politica, pues es una de las vias por las cuales se mide el prestigio, se establece la
distincion y se mantienen las jerarquias politicas. Si bien la razoén por la cual,
ceremonia y practica politica, se encuentran entretejidas en la Camara de
Diputados, obedece a un rasgo general de nuestra cultura politica, ya que "los
mexicanos somos un pueblo ritualista, formal, respetuoso y ceremonioso. Entre la

elite la ceremonia y el ritual se agudizan" (Ramos, 1993:58)
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En el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, hay un capitulo
dedicado a las reglas del ceremonial y protocolo, en el cual se apuntan algunos
preceptos que imponen reglas informadas de un caracter publico acerca de como
han de ejecutarse diversas actuaciones que caen en la esfera de los formalismos y
las solemnidades 12 (Ochoa Campos, 1973:327) En sintesis, las reglas del
ceremonial legislativo, se agrupan en Reglas de compostura, De férmula escrita,
De férmula verbal, De lugar, De modo, De orden, De posicion y De las comisiones
de cortesia.

Asi pues el protocolo y las ceremonias en la escena legislativa, tienen un
sustento normativo, y otro basado en la costumbre; las reglas escritas se
complementan con una serie de practicas formales y actos expresivos. En los
parrafos siguientes se analizan los distintos niveles del protocolo y las ceremonias
en la Camara de Diputados. Se trata de demostrar como es que por medio del
ceremonial y protocolo legislativo, se expresan sutilmente las jerarquias de poder
en la Camara; que incluyen desde las comisiones de cortesia en eventos como el
inicio de trabajos o el informe presidencial, hasta el lugar que se ocupe en el
recint?, en relacion al lider de la Camara. No es gratuito que la lucha de partidos
de oposicién como el PRD, se hayan orientado a "eliminar la solemnidad y el

rigido protocolo" en el trato social, para hacer mas fluido el trabajo legislativo.

Ceremonia ritual

Como es bien sabido el periodo ordinario de sesiones del Congreso da inicio
con el acto publico del Informe Presidencial, leido el 1o. de Noviembre, en el que las
dos camaras (Senado y Diputados) se dan cita en el Salén de la Camara de

Diputados para escuchar al Jefe del Ejecutivo. Aunque el texto del art. 69 no

** Segun Jesis Teutli, el reglamento entiende "por ceremonial un conjunto de normas o férmulas que rigen
con motivo de eventos especiales o ceremonias”. "En sentido amplio aceptamos que el ceremonial legislativo
esta referido a la forma como deben realizarse todos los actos Juridicos-sean logicos o histéricos, se dice,
codificados o consuetudinarios-propios de la actividad que desempefian las camaras colegisladoras y
representa una correspondencia natural de manifestacion a la sustantividad normativa que preceptia sobre la
actividad de estos organos” (Ochoa Campos, 1973: 328)
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estipula la obligacion de asistir a leer el informe, la costumbre y un interés por
exhaltar la imagen presidencial han convertido este momento en una ceremonia
en la que, en la forma, se rinde cuentas al pueblo y a la Nacién representada en el
Congreso. Cuando se trata del Gltimo informe de un presidente,( que coincide con
el inicio de la Legislatura heredada, pues el relevo tendra que convivir con ella,) se
vive un momento ambiguo en la medida en que el poder formal lo detenta el
presidente en funciones, pero las nuevas alianzas estan con el presidente electo que

tomara posesion tan s6lo un més después.

De cualquier manera en el acto del informe se pone a prueba la popularidad
y el apoyo del que goza el presidente, pués no solo importa el discurso, sino el
contenido y la forma del ritual. Desde el recorrido al descubierto que el presidente
realiza al finalizar el informe, los mensajes de optimismo, la publicitacion de obras
y logros de la administracion, hasta las expectativas o esperanzas por el anuncio de

medidas trascentes, toda la atencion est4 puesta en el presidente.

En todP este proceso el Congreso aparece como un elemento mas del orden
imaginario de la comunidad nacional (Anderson, B. 1991) a la que se dirige el
presidente. Salvo su actuacion en el Ceremonial de Recepcion en el que se estipula la
posicién: "pt}esta en pie de los asistentes al Congreso con motivo de la entrada y
salida del Presidente de la Republica, excepto del presidente del Congreso, quién
se pondra de pié solo al llegar el primer mandatario a la mitad del recinto, con
motivo de su entrada. Los miembros del Congreso no tienen derecho de
interpelar, ni de discutir lo que ahi se informa. Eso explica el sacudimiento y el
escandalo provocado por diputados y senadores de oposicion que intentaron
romper la forma del ceremonial en el tltimo informe de Miguel de la Madrid en

1988.

Las reglas de la disciplina en los grupos parlamentarios.
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La caracteristica distintiva del funcionamiento de la Camara de Diputados en
México es que un sélo partido (PRI) ha logrado mantener el control de la mayoria
legislativa durante una larga fase de la historia reciente, su modelo organizativo
rige en los mecanismos de coordinacién parlamentaria hasta el grado de
confundirse con una “cultura politica”. El peso de la mayoria ha sido tan
abrumador que no es exagerado atribuir a su influencia muchas de las
deformaciones y debilidades de la politica parlamentaria. Sin embargo para
comprender la logica de operacién de la mayoria es indispensable atender a los
mecanismos que han garantizado la coordinacién de la accién colectiva de los
diputados y limitado los fenémenos de disidencia interna.

Por otra parte, el analisis de las bancadas de oposicion en México, nos
enfrenta al reto de establecer cémo han afectado Ios arreglos institucionales
(entorno institucional) a su crecimiento y los métodos organizativos que adoptan.
En realidad los grupos parlamentarios de oposicion son particularmente
desconocidos, poco sabemos sobre los mecanismos que garantizan la cohesion y la
disciplina de partido, sus jerarquias internas, el origen social de sus integrantes y la
orientacion jhacia el trabajo legislativo.

Las modificaciones a las reglas electorales, tanto la reforma de diputados de
partido en 1964, la incorporacién del principio de representacion proporcional en
1977, hanypropiciado un crecimiento de las bancadas de oposicion, que se refleja en
mayores niveles de complejidad organizativa. (modificaciones a la ley electoral-
composicion politica de la Camara) La légica de las relaciones entre mayoria y
minorias esta sufriendo una serie de redefiniciones , sobre todo a partir de la LIV
legislatura en la que los votos del PRI disminuyeron a 233 diputaciones de mayoria
y 27 de representacién proporcional sumando 260 diputados 52%, mientras que el
PAN alcanz¢ la cifra de 101 diputados, que representan el 20.2% y el PRD 48
diputados que representan el 9.6%. ;Cémo influye el crecimiento de las bancadas
de oposicién en los modelos organizativos de los grupos parlamentarios y sus

estrategias de cooperacion y conflicto?
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Los arreglos institucionales garantizaron el funcionamiento de un partido
hegemoénico que ha mantenido el control de la mayoria absoluta y calificada en las
dos camaras del Congreso. Un partido que a lo largo del tiempo vota cohesiva y
disciplinadamente a favor de las iniciativas del ejecutivo, y que constituye la clave
del gobierno unificado. ** El PRI estructuro las bases de una disciplina de partido, en
la que se limito el papel de los legisladores considerados individualmente y se
recurri6 al establecimiento de un mecanismo de coordinacién de grupos politicos y
sectores, cuya eficacia ha sido probada como solucién a los dilemas de la
cooperacion.  Para el poder presidencial, ha sido fundamental contar con una
mayoria calificada en la Camara de Diputados, ya que sus proyectos e iniciativas
de ley tradicionalmente son aprobados sin modificaciones de importancia. Por ello,
algunos analistas llegan a concluir que la subordinacién de la bancada priista es
producto de una orientacion de la cultura politica autoritaria, (Alonso, 1994:127) y
afirman que la mayoria mecanica encarna la irracionalidad politica. Nuestro
argumento es que la disciplina del PRI, es producto de la articulacién de reglas
formales e informales, inscritas en un arreglo institucional. (North, 1991) , a partir
del cual se desarrollaron c6digos compartidos de lealtad politica. Preferimos
concebir a la disciplina priista (la famosa mayoria mecénica), como el producto de
acuerdos y,normas, que controlan mediante un sistema de incentivos y sanciones,
el comportamiento de los miembros de su bancada, y no como la expresion de un

tipo particular de cultura politica.!* Ya que no es posible demostrar que en las

" Los estudiosos del presidencialismo han sefialado que la formula del presidencialismo se basa en cuatro
condiciones necesarias; 1)facultades constitucionales, 2)gobierno unificado, 3) disciplina partidaria,
4)liderazgo presidencial en su partido. La existencia del gobierno unificado, es decir, el gobierno en donde un
mismo partido controla la presidencia y la mayoria en el Congreso, es tal vez una de las condiciones mas
importantes, pero ella no es suficiente si al mismo tiempo el partido del presidente no es un partido cohesivo
y disciplinado. Vease, Weldon, Jeffrey A. “The Logic of presidencialism in Mexico” en; Scott Mainwaring y
Matthew Shugart, Presidencialism and Democracy in Latin America, Cambridge; Cambridge University
Press. (en prensa)

" En un ensayo reciente Jorge Alonso nos ha propuesto un analisis de los partidos politicos y de la identidad
partidaria, en el cual sostiene que cada partido es portador de una especiifica cultura politica que tiene que ver
con los simbolismos de conseguir y desempefiar el poder . Los partidos moldean y definen su identidad en
una arena politica; “En esta contienda se propicia la sacralizacion de determinados principios que acotan las
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motivaciones de los politicos existen imperativos culturales, es mas idoneo analizar
las opciones de los actores relacionandolas con un sistema de reglas formales e
informales; ademas, si la cultura politica, se asimila a un conjunto de reglas
informales, es importante sefialar que estas no quedan excluidas de nuestra nocién
de arreglo institucional.

Asi en la Camara de diputados se configuré un sistema holistico (Dumont,
1968, Guerra, 1988) en donde el diputado no tiene una capacidad de accién
individual, ni una vinculacion estrecha con su distrito electoral, pues pertenence
siempre a un grupo (corporacion, equipo, camarilla). Ese es el transfondo sobre el
cual se conforma una jerarquin institucional, en la que los puestos de liderazgo los
detentan aquellos diputados que tienen una posicién prominente en las altos
circulos del poder, y que son reclutados entre los equipos de la administracion

publica federal y estatal.

La accion de camarillas -relaciones de amistad, confianza- sustituyen a las
normas propias de un sistema con carrera parlamentaria. En México los diputados
no se reeligen por lo cual no existe la profesionalizacién. Ademas, en un sistema
parlamentario en el que no existe la profesionalizacion y la promocién politica a
cargos de direccién parlamentaria basado en atributos de antigiiedad, han sido
precisapnente los lazos de amistad, confianza y la negociacion entre sectores, lo que
garantiza una posicién prominente en los circulos de poder de la Camara de

Diputados.

posibilidades de negociaciones. La definicién de los adversarios y las posibilidades de alianzas llegan a ser
punto central de su discurso, pero sobre todo de su accién.” Segun este autor, la cultura politica se puede
percibir en los hechos, como los estilos de decisién interna para postular candidatos, en Ia articulacion de
valores y précticas (ideologia) y en la posicién en las negociaciones gobierno-partidos. Su apuesta es que
cada partido es portador de una cultura politica particular, que se intercomnica con las otras culturas
partidistas en la arena politica. El PRI seria en esta ténica, portador de una cultura del conformismo acritico,
del fraude y de la impunidad, la cultura del reacomodo de grupos. La disciplina partidaria es vista como una
pieza clave en la cultura del PRI. Mi objecién a este andlisis es que confunde comportamientos especificos
con la cultura, a la que se adjetiva indiscriminadamente, sin llegar a una definicién clara del mapa cultural del
partido; el tema requiere cautela. De ahi que nuestro anélisis se concentre en el nivel de las reglas formales e
informales, que inciden sobre la organizacién de partidos y sus delegaciones legislativas. Véase, Alonso,
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Las relaciones en el grupo parlamentario son expresion del sistema de
desigualdades internas, en donde jerarquia y status establecen claras distinciones
entre diputados miembros de la bancada. Los mecanismos de control y
coordinacion legislativos, se asemejan a una piramide, un sistema jeraquico que
asegura la distribucion de incentivos simboélicos, de status y materiales, por parte
de los diputados que tienen posiciones de liderazgo. Como veremos, las exigencias
técnicas del trabajo legislativo han presionado hacia un aumento de las
diferenciaciones internas, lo cual implica que el desempefio regular de las tareas
recaiga sobre un pequefio numero de diputados. Bien vistas las cosas es una
minoria la que gobierna sobre la mayoria.

Esa minoria tiene su expresién en la Gran Comisién, que es el 6rgano de
control mds importante dentro del sistema parlamentario en México. El grupo
parlamentario del PRI tiene una instancia principal de coordinacién y control que
se encuentra sancionada por el Reglamento Interno (art. 72), a la que se denomina
Gran Comision, este organo esta integrado por un presidente y un Secretario y por
los 32 coordinadores de las diputaciones estatales. Es casi una tradicién que el
presidente|de la Gran Comisién sea al mismo tiempo el lider de la mayoria
parlamentaria; el proceso de nombramiento es poco conocido, si bien en él se
prefiguran los acuerdo parlamentarios, la influencia de la oposicion politica y
sobre t6do el tipo de relacion con el poder presidencial. "Formalmente hablando,
los integrantes de la Gran Comision eligen a su presidente, pero en realidad, los
lideres politicos nacionales deciden fuera de la camara quién sera, despues de un
proceso de auscultacion, parecido al que se emplea antes de seleccionar a otros
funcionarios de alto nivel" (de la Garza, 1975:71) “La Gran Comisién controla la
distribuci6n de los apadrinamientos politicos que proporciona el poder legislativo:
designa las tareas de cada comisién, asi como a sus presidentes, contrata el
personal administrativo y fija sus salarios. Cada delegacion estatal elige a uno de

sus propios miembros para que trabaje en la Gran Comision; de modo que los

Jorge, “Partidos y Cultura Politica” en: Alonso (Coord.) Cultura Politica y Educacién Civica, Meéxico,
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diputados de los estados pequefios tienen mayores posibilidades de figurar en la
Comision que los legisladores de estados grandes” (Smith, 1978:267)  (relacionar
memebrecia en la comision con el tamario de las delegaciones estatales)

El presidente de la Gran Comision en la Camara de Diputados, es el cargo
de mayor jerarquia politica, los priistas se refieren a él como "el Jefe" (o "la Jefa", si
hablamos de la LV legislatura), pués para todos es claro que representa al poder
ejecutivo en la Camara, por ello es necesario mostrar lealtad y disciplina ante las
instrucciones provenientgs de esa jerarquia. El lider o jefe es el enlace entre los
coordinadores de las diputaciones estatales y los coordinadores de los sectores del
partido representados en la Camara, en torno a ese liderazgo se conforman las
alianzas negociadas y se forman los equipos politicos, de ahi que en el lenguaje
cameral se conozca a este grupo de legisladores que tienen acceso al lider como,
"La Burbuja", término que denota la selectividad y los privilegios de que disfrutan
los coordinadores de las diputaciones. (Nota: los diputados que ocupan cargos o
desempefian funciones de liderazgo en la Gran Comisién, no siempre son los que
tienen mayor experiencia legislativa. ;Quienes llegan a ser lideres de la Gran
Comisién? gCiual es la ruta y antecedentes politicos de los lideres de la mayoria
legislativa?)

Desde "La Burbuja" se genera la.cohesion y la disciplina de partido, pues el
Jefe politico instruye a los coordinadores de diputacién sobre las iniciativas que se
van a debatir, selecciona a los oradores que se autoproponen, d4 instrucciones
sobre la votacion en lo general y en lo particular y comunica los acuerdos a los que
se ha llegado con la oposicion; a su vez los coordinadores de grupo transmiten las

instrucciones y recomendaciones al resto de los diputados.

En una percepcion simplista podriamos afirmar que todo el mecanismo de
control y disciplina politica se resuelve a través de la vigencia de esas jerarquias.

No obstante, la informacién que hemos recolectado por medio de entrevistas no

Miguel Angel Porria, 1994, pp.115-184
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estructuradas sugiere que las relaciones politicas entre el lider de la mayoria, los
coordinadores de diputacion y los diputados, se desarrollan como una especie de
competencia  politica  por los recursos, que comprende tanto elementos
transaccionales, como morales. (Bailey,1962:74)

Pensamos que es indispensable relativizar la hipotesis de la mayoria
mecdnica, segun la cual la diputacién priista opera por medio de un mecanismo
vertical y jerarquico inspirado por un "habito colectivo de sumisién". 15 Al
interpretar las relaciones entre el lider de la mayoria y el conjunto de la diputacion
del partido oficial, coincidimos con varios investigadores, en que posiblemente las
relaciones de confianza, amistad y patronazgo,(Camp,Roderic,1983, Ramos,
Jaime,1993) son escenciales para generar la cohesion y la disciplina de los
diputados. En una legislatura en la que impera la inmediatez de los trabajos y en
que las iniciativas de Ley corresponden mas a los ritmos de toma de decisiones en
el poder ejecutivo, es fundamental para el presidente de la Republica, contar con
hombres de confianza en la direccion de la Camara, de ahi que el lider sea el
"hombre de confianza" del presidente. La confianza tambien es el criterio para
nombraf a los treinta y dos coordinadores de diputacién, (uno por cada entidad
federativa), que dirigen y mantienen la disciplina de su grupo. Ahora bien la
relacion de confianza no debe entenderse como algo dado, sino que en un medio
inseguro y cambiante como es la politica mexicana, la confianza esta

constantemente a prueba, podrfamos decir que se negocia. Se otorga confianza

'* Los aportes de la antropologia politica en el estudio de las relaciones de parentesco, amistad y patronazgo,
son un punto de partida para descifrar las normas de comportamiento y articulacién maés importantes de la
clase politica. El libro de Bailey F.G., Stratagems and Spoils (1962), contiene referencias muy utiles sobre
las reglas mediante las cuales se integran "equipos politicos": recreando analogias entre las sociedades
primitivas en que el antropologo realizo trabajo de campo (aldeas de la India) y las sociedades complejas, el
autor analiz6 las regularidades estructurales sobre la cooperacién y formacion de los equipos politicos
alrededor del liderazgo. La distincion entre "equipos morales” y "equipos transaccionales”, demarca dos
aspectos de la politica: en el primer aspecto estariamos hablando de una relacion en donde los seguidores
estan unidos al lider a través de multiples relaciones fincadas en lazos de amistad, parentesco y patronazgo,
por lo que la relacién politica adquiere una calidad moral; en el segundo la relacién entre el lider y sus
seguidores rige se finca en la transaccion, basada en el célculo del interés y del beneficio. En realidad, como
lo ilustran los casos examinados por Bailey, un lider puede tener un circulo interior de partidarios (ntcleo)
cuyos vinculos con el son morales y un circulo externo de secuaces (séquito) cuya relacion con él es
transaccional. (Bailey, F.G.1962:74 -76)



cuando el lider (o Jefe) elige a un diputado para fijar la posicion del partido sobre
una iniciativa de Ley o cuando le permite subir a tribuna a refutar los argumentos
de la oposicién, tambien cuando se le asignan responsabilidades como la
presidencia de una Comisién de dictamen legislativo, pero se puede perder si el
diputado se equivoca o "cumple a medias" la tarea encomendada (De la Garza,
1975). De quienes gozan de confianza, se espera reciprocidad; en el ambiente
politico mexicano esto se interpreta como una exigencia de lealtad, "es la lealtad
personal, mas que la ideologia, la caracteristica que predomina en la cultura

politica" (Camp, Roderic, 1983:30). Segtin Jaime Ramos:

"La lealtad es un rasgo de la conducta que se manifiesta cumpliendo cabalmente una
obligacion, la que generalmente en nuestro medio se considera de orden moral. Lealtad se
confunde con fidelidad, aunque esta tltima expresa més bien la exactitud con que se
cumple su obligacion el que es leal. La fidelidad, asi, puede considerarse como una forma

que adopta la lealtad" (Ramos, Jaime, 1993: 27)

En el medio politico de la Camara de Diputados, lo més dificil para un
legislador, resulta conciliar la lealtad a los principios, con la lealtad personal y de
grupo. Ese sistema de lealtades conflictivas es precisamente lo que hace dificil el
analisis del controlla cohesion y la disciplina de partido. Tal como lo hemos
pfesentado, el mecanismo de la mayorfa, se asemeja a una piramide politica, en
cuya cuspide aparece el lider de la Gran Comisién, empero, hasta aqui hemos
omitido el hecho de que la red politica que circunda al lider, tambien contiene
elementos de competencia. Esas relaciones informales se asemejan a un equilibrio
fluctuante, en el que se entabla una soterrada competencia entre coordinadores de
diputacion y la ctpula de los sectores del partido (CNC, CTM, Movimiento
Territorial), por incidir en el trabajo legislativo y por el reparto de los cargos
politicos  en la Camara. Algunos diputados hablan en privado de esta

confrontacién con un lenguaje metaférico, pues indican que entre las corporaciones
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y las diputaciones estatales, hay "celos politicos". Las preguntas obligadas son; ;A

quién deben otorgar lealtad los diputados? ja su sector o la representacion estatal?

Inclusive si descendemos un poco en la piramide politica, y nos
concentramos en la descripcion de los vinculos entre los coordinadores de
diputaciones estatales y sus grupos, podremos advertir que en ese nivel, los
equipos politicos estan integrados por lazos de amistad, que se expresa en el
paisanaje politico (el término es provisional), los diputados se identifican entre si como
paisanos, es decir provenientes de un mismo estado, 1o cual conforman un circulo
moral y afectivo. Un vinculo parecido al que Eric Wolf identificé como la amistad de

camarilla (clique), esta alianza informal:

"Normalmente, entrafia un factor afectivo que puede emplearse para contrarestar
las exigencias oficiales de la organizacion, para hacer mas aceptable la vida dentro
de ella y dotarla de mayor sentido y, lo que es muy importante, puede disminuir
en el individuo el sentimiento de que estd dominado por fuerzas extrafias a él y
servir para confirmar la existencia de su yo en la accién reciproca de las charlas

amlistosa en pequenos grupos" (Wolf, Eric,1990:33)

Dichos vinculos son més patentes en las diputaciones numerosas como la
(ﬁ Veracruz con 24 miembros, Jalisco o Puebla con 16 miembros, que son
conocidas por su cohesion. Desde luego que tales vinculos no excluyen la
competencia entablada entre diputados provenientes de distintos sectores del
partido que compiten por la influencia politica. Lo que constata que ni en esos
casos es posible pensar en bloques monoliticos, ya hemos sefialado que todas estas
relaciones informales son fluctuantes, inestables y se mueven en un madeja de
susceptibilidades poco predecibles.

Resulta virtualmente imposible separar en la realidad los lazos morales de

reciprocidad, respecto de los vinculos transaccionales, atn y cuando las relaciones
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de confianza y amistad, tienden a afianzar la lealtad y la disciplina, hay una zona
gris de intercambios que suple las deficiencias de una estructura politica nutrida por
la lealtad incondicional, cuando esta falla se extrapolan los contenidos
transaccionales. Pongamos la situacion de las "votaciones dificiles", que a ultimas
fechas han cuestionado lealtades ideolégicas y de grupo al interior del PRI, en tal
circunstancia, los coordinadores de diputacién aceptan instrucciones a "cambio de
algo" sean beneficios materiales o valores politicos, lo mismo ocurre con el grueso
de los diputados priistas, eso ha dado lugar a un pernicioso sistema de
intercambios de prebendas (cobros adicionales a la dieta parlamentaria, viajes al
extranjero, concesiones), que se hace indispensable cuando hay votaciones dificiles
o iniciativas de ley que los diputados no comparten, podriamos citar como
ejemplos tres casos de la LV legislatura; la discusion y aprobacién del Articulo 27,
la reforma a los articulos 30. y 130 sobre las relaciones Estado-Iglesia y el articulo
82 sobre los requisitos para ser presidente. En los que no fue tan facil poner en
marcha la mayoria mecanica. Desde luego que la independencia de los legisladores
no es muy significativa, ni tan frecuentes los casos de indisciplina partidaria, para
dar lugar a un mecanismo extendido de"compra-venta de apoyo legislativo", como

el qué opera en la Camara de Diputados de Brasil. (Mainwairing, Scott,1988)

Las reglas de la negociacion

En lé Camara de Diputados de México, operan reglas, actitudes y expectativas, de
caracter no oficial, ni escrito, que bien pueden ser consideradas como "un conjunto
idiomatico de normas que resume la sabiduria politica de una cultura", (Bailey, F.G.
1969: 22) Los rasgos de la estructura de la Camara de Diputados son: a) la
presencia de un partido dominante que ostenta la mayoria legislativa, que dirige y
controla los trabajos legislativos, b) una Camara en donde el papel de los
legisladores considerados individualmente tiene poca importancia, pués se ve
atenuada por la disciplina de partido, ) una presencia de partidos de oposicién

que oscilan entre el apoyo negociado y la opocisién intransigente, d) una escasa



profesionalizacién y especializacion de los diputados (propiciciada por la
renovacion trienal de la legislatura), que contrasta con el monopolio que el poder
ejecutivo ha ejercido sobre la informacién, la especializacién de funciones y la

experiencia legislativa. (Lujambio,1993)

El predominio prolongado de una mayoria legislativa ha dado lugar al
desarrollo de una estrategia legislativa sustentada en un complicado sistema de
reglas del juego que facilitan el control y la resolucién de conflictos para generar la
disciplina/de partido; lo que se ha dado en llamar la mayoria mecinica. ~ Entre los
diputados del PRI existe la creencia de que el grupo mayoritario es el responsable
de que la "Camara camine’, este eufemismo resume con bastante exactitud la
nocion de que prevalece un orden de obligaciones consistente en buscar que "las

cosas salgan’", es decir que las iniciativas enviadas por el ejecutivo sean aprobadas.

Es notable que las reglas del juego politico en una legislatura con partido
dominante, han sufrido cambios relevantes a partir de que la Camara de
Diputados incorpord el pluralismo y se vié afectada en su composicién por la
creciente competitividad de las elecciones legislativas. Desde que se introdujo la
reformd de 1963, que hizo posible la acreditacion de diputados de partido a todo
el partido que obtuviera el 2.5% de la votacién total, la reforma de 1972 que redujo
el porcentaje al 1.5%, hasta la importante reforma politica de 1977 que favorecio la
legalizacion de partidos de izquierda, ha habido un innegable fortalecimiento del
pluralismo politico en Ja Camara de Diputados. Pero sin duda el punto culminante
de ese proceso se alcanzo en el afio de 1988, cuando en la LV legislatura una
coalicion de fuerzas politicas (PMS,PPS,PST,PARM) que integraron el Frente
Democratico Nacional (FDN), llegé unida a la Camara de diputados con el
prop6sito de cuestionar la hegemonia priista en la Camara de Diputados. Los
partidos mencionados y el avance constante del PAN, dieron lugar a que por
primera vez en la historia legislativa moderna, el partido dominante (PRI),

obtuviera una mayoria precaria de 263 diputados, frente a 237 miembros de
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oposicion. La LIV legislatura marcé un punto de inflexién en las relaciones entre la
mayoria y las minorias, pués desde los trabajos del Colegio Electoral, fue claro que
el PRI no contaba con la mayoria calificada para poder modificar la constitucion y
que tenia que recurrir a la alianza con otras fuerzas. La estrategia de la oposicion
aglutinada en torno al FDN, asumi6 las caracteristicas de una oposicién
antisistema, pues di6 lugar en la practica a una suerte de Blogueo
legislativo,(Linz,1988) ya que las iniciativas presidenciales no pudieron ser
aprobadas con la prontitud y diligencia de antafio. La mayoria priista vivi6 algo
parecido a un "terror parlamentario", pués aquel escenario inédito le confrontaba
ante una realidad muy distinta al pluralismo de aparador con el que habian
convivido. Las nuevas condiciones politicas impusieron un forzado aprendizaje de
reglas del juego, en las que el pluralismo, la negociacion y la apertura hacia otras
fuerzas politicas, planteaban un desafi¢ al partido dominante.

(Que es lo que ha determinado la cooperaciéon entre la mayoria y los
partidos de oposicién? ;Que limites se han impuesto al poder de la mayoria?16
Derivado de lo anterior, surge otra pregunta; ;Cuales han sido las pautas de la
negociacion en la Camara de Diputados de México? ;Bajo que condiciones han
surgido los convenios de cooperacion entre el PRI y el resto de las bancadas de la
Camara? Esto nos conduciria a una taxonomia de la negociacion.1? De esa
cooperacion con el ejecutivo depende el futuro de la carrera politica. ;Por que la
magforl’a se comporta como una mayorfa mecanica? ;En que acuerdos descansa

dicho mecanismo? ;Que determina la cooperacion de las bancadas de oposicion?

'° Esta es la pregunta que para el caso de Estados Unidos se han hecho Cox y Mc Cubbins, ver: Cox, Garry
W., y Mc Cubbins, Matthew D..,Legislative Leviatan. Party Government in( the House, Berkeley, University
of California Press, 1993.)

A nivel teérico, me ha surgido la necesidad de revisar los aportes del rational choice. El libro de Elinor
Ostrom, Governing the Commons, parte del dilema al que se enfrentan un grupo de pobladores al hacer uso
de los recursos escasos y los peligros de apostar por el interes individual. De ahi surge la posibilidad de
establecer convenios de cooperacion o de construir instituciones.En la misma linea Hardin, Russell,
Collective Action, Baltimore, John Hopkins University, Press.
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El incremento del pluralismo ha conducido a la mayoria a establecer
convenios de cooperacion (negociaciones) con la oposicién. Un primer nivel en
que esto es apreciable es el de los ACUERDOS PARLAMENTARIOS, que versan
sobre la mecanica de los pro—cedimientos parlamentarios: conformacion de la lista
de oradores, tiempos en tribuna, comparecencias de los secretarios, y en general
los acuerdos sobe el orden del dia. La actividad de la asamblea es mas intensa
desde que en 1986 una reforma amplié a dos, los periodos ordinarios de sesiones.
En las sesiones ptblicas se han verificado un mayor nimero de puntos de acuerdo,
que tienen como finalidad modificar aspectos de los dictamenes a discusiéon o

signar compromisos para crear comisiones, hacer pronunciamientos publicos.

Otro nivel de la elaboracién de convenios es el de los acuerdos sustantivos,
sobre los contenidos de las iniciativas de ley y dictamenes. Sin riesgo a
equivocarnos, las modificaciones constitucionales han requerido regularmente de
la cooperacion del resto de las bancadas; el PRI no ha ido solo en reformas
constitucionales. Se pueden citar las reformas a los articulos en materia electoral,
o tambien los articulos como el 130 y el 3o. const., el art. 27, tambien el art. 4o.
constitucional durante la LIV legislatura, reforma constitucional, en la que el PAN
decide no cooperar con el PRI, el PRD apoya la reforma. ; sobre que bases se logro
la cooperacion del resto de las bancadas.? jcual fue el mecanismo de negociacion
puesto en marcha? /é'cuales han sido las coaliciones partidistas necesarias para
lograr modificaciones constitucionales? ;cual es el papel de las comisiones plurales

en el logro de los convenios de cooperacion legislativa?

Si bien en materia de modificaciones constitucionales se ha reproducido un
patréon de cooperacion entre PRI-PAN, no ha ocurrido lo mismo en las leyes
secundarias, por ejemplo; en los cambios en materia electoral el PAN ha apoyado
las reformas constitucionales, pero no la legislacion secundaria. Como ejemplo

puede citarse la Ley de Electoral (Cofipe de 1989). Dado este comportamiento, es
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factible explicarlo, recurriendo a la formula de elaboracion de convenios
establecida por Douglas North; todo convenio implica castigos por no cumplirlos o
costos de transaccion. De ahi surge la pregunta: ;Por qué la bancada del PAN
coopera cuando se trata de modificaiones constitucionales, pero no sigue el mismo
patron en la votacion sobre legislacion secundaria? ;Significa esto que hay un
coste de transaccién distinto en una y otra materia?. Una pista posible, es que
mientras las reformas constitucionales se han pactado entre las ctupulas de los
partidos politicos y el poder ejecutivo, no ha sido el caso de las modificaciones a la
legislacion secundaria. Se presume que las bancadas legislativas tienen un mayor
control sobre el itinerario de las segundas. La mayoria legislativa ha buscado
lograr mayores beneficios al momento de redactar la legislacion secundaria, ello
presumiblemente reduce los incentivos para las oposiciones. Estd dinamica puede
apreciarse mas nitidamente si se estudian los procesos de negociacién en las

comisiones legislativas.
Legislar y negociar: el trabajo de las comisiones legislativas.

Durante un largo ciclo de la historia posrevolucionaria, las comisiones fueron
eclipsadas por el dominio que el partido hegemonico consolidé desde 1930 y mas
claramente a partir de la primera legislatura del cardenismo (1934-1937). La
hegemonia del partido oficial | se impuso en el reparto, integracion y
funcionamiento de las cdmisiones legislativas; el PRI (y sus antecesores
institucionales PNR, PRM) monopolizé las presidencias y secretarias de todas las
comisiones del Congreso, convirtiendolas en cotos de poder y privilegio. Esta
situacién no cambié ni con la reforma de 1964, que permiti6é el ingreso de los
diputados de partido y ni siquiera con la reforma politica de 1977, que ampli6 las
oportunidades de las minorias politicas para darse una representaciéon en el
Congreso: las comisiones permanecieron inmunes al fenémeno de la ampliacién

del pluralismo en la Camara de Diputados. En consecuencia, el poder de la Gran
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Comision - como 6rgano de gobierno de la Camara- se mantuvo incolumne, por lo
que conservé las facultades de nombrar a los presidentes de las comisiones y
decidir sobre la integraciéon de las mismas. Los sucesivos lideres de la Gran
Comision, utilizaron el reparto de las comisiones legislativas, como un recurso de
patronazgo politico, para favorecer o premiar la discpilina de los miembros del PRI.
De esta manera se estableci6 un singular método de promocién politica, ajeno en la
mayor parte de los casos, a toda consideraciéon sobre el profesionalismo o la
antigtiedad de los congresistas, y en el que se enfatiz6 la alianza y el equilibrio
entrexcamarillés politicas y las corporaciones del partido.

En este largo ciclo, tambien se restringieron las formas de divisién del
trabajo parlamentario, inhibiendo la creacién de subcomisiones e implementando
mecanismos centralizadores en las decisiones politicas, fundamentalmente a través
de la disciplina de partido, lo cual di6 preminencia a las coaliciones y grupos
parlamentarios. (Gonzalez Oropeza,1994:32) Se consolidé tambien, en la préctica
parlamentaria de las comisiones; un conjunto de arreglos relacionados con ritmos,
formas protocolarias y procedimientos para el despacho de los asuntos legislativos,
que adquirieron una fuerza vinculante superior a las estipulaciones del

|

reglamento.

La etapa politica de dominio unipartidista de las comisiones de la Camara
de Diputados de México culming hasta 1988 durante la LIV legislatura, en la que el
PRI acepté compartir 1as presidencias y las secretarias de comisiones con la
oposicion:  diputados del PAN presidieron las comisiones de Distribucion y
Manejo de Bienes y Consumo, Fomento Cooperativo y el Comité de Biblioteca, el
Partido del Frente Cardenista, la comision de Pesca y el Partido Auténtico de la
Revolucién Mexicana, la comisiéon de Artesanias. Fsa tendencia a compartir las
presidencias de las comisiones con los grupos parlamentarios de oposicién, abrié la

ruta de un fortalecimiento de las comisiones, por la via del multipartidismo.



En la LV legislatura (1991-1994), se aprecia un moderado cambio en los
criterios de distribucion de los cargos de direccion de las comisiones, en este
ambito el partido dominante ha demostrado ser flexible-pragmatico, al ceder
espacios a la oposicion, sin aceptar un principio de proporcionalidad en el reparto
de las comisiones. De las cuarenta y cuatro Comisiones de dictamen legislativo
existentes en la Cdmara, las "fracciones minoritarias" obtuvieron la presidencia de
ocho comisiones (18% de las presidencias); tres de las comisiones fueron presididas
por diputados del PAN, dos por diputados del PRD, en tanto que el PARM, PPS y
PFCRN, ocuparon cada uno la presidencia de una comision, las 36 comisiones
restantes estuvieron presididas por miembros del PRI. (Crénica Legislativa,afio 1,
num. 3, junio 1992)

Algo que debe considerarse es que no todas las comisiones tienen el mismo
peso en los trabajos legislativos, hay comisiones que son estratégicas desde un
punto de vista técnico, como la Comision de Hacienda y Crédito Publico o la de
Programacion Presupuesto y Cuenta Publica, otras que lo son por la delicadeza de
las cuestiones que tratan como la de Gobernacién y Puntos Constitucionales, y
algunas que son importantes por que las controlan los sectores del PRI, como la
Comision de Educacion que tradicionalmente ha sido del SNTE o la de Reforma
Agraria, que habitualmente corresponde al lider de la CNC, o la de Trabajo y
Prevision Social, tradicionalmente presidida por lideres obreros. Al evaluar la
distribucién de presidencias en las Comisiones, no debe perderse de vista que las
"comisiones estf;tégicas", han permanecido relativamente inmunes frente al
avance de la oposicion, en ellas sigue funcionando el esquema tradicional de
asignacion, en el que la relacion de Padrinazgo politico de los secretarios de estado
hacia los diputados es una via segura para acceder a la presidencia de Comision.
No obstante, atin esas comisiones han tendido a aceptar la presencia de la
oposicion a la que se le han reconocido posiciones como la de secretario de la

Comision. Por ejemplo, al PAN le fueron asignadas, por acuerdo parlamentario, 16
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secretarias de Comision, inclusive en Comisiones importantes como Gobernacién y
Puntos constitucionales, Educacion y Hacienda y Crédito Pablico.

En la LV legislatura el PAN obtuvo la presidencia de tres Comisiones, lo
cual a todas luces no era coherente con la proporcion de diputaciones obtenidas.
En orden de importancia fueron, la Comisién de Justicia, la Comisiéon de Turismo,
y el Comité de Biblioteca. La Comision de Justicia considerada como una
"Comision estratégica", tal vez la inica que pasé a manos de la oposicién; el PAN
conquisté esa presidencia gracias al prestigio, que como jurista, tiene el Dip.
Fernando Gomez Mont, pero tambien por el interés del ejecutivo en darle
credibilidad a un area legislativa muy controvertida. Fn este caso se tomé en
cuenta la especializacion y la confianza que el ejecutivo deposité en Gobmez Mont.

Las presidencias de Comision alcanzadas por diputados del PRD, se
relacionaban con asuntos de prioritario interés para el programa politico del
partido. E1 PRD obtuvo la presidencia de la Comisién de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas y de la Comision de Distribucién y Manejo de Bienes de

Consumo y Servicios.

En la LVI legislatura (1994-1997), la oposicién preside 17 Comisiones de las
48 Comisiones ;dstentes. Lo mas significativo es que obtuvo la presidencia de
algunas de las Comisiones consideradas como estratégicas, tales como Justicia, la
Comision de Energéticos, Reforma Agraria y sobre todo la Comisién de Vigilancia
de la Contaduria Mayor'de Hacienda.

Por primera vez la Comisiéon de vigilancia de la Contaduria mayor de
Hacienda esta prégidida por un miembro de oposicién, del Partido Accion
Nacional. En el futuro inmediato habra posibilidades de un mayor control sobre

las finanzas del ejecutivo, si bien para ello se tendrian que reformar los
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procedimientos en la presentacién del Presupuesto de Ingresos y Hgresos de la

Federacion. 18

Las comisiones presididas por miembros de la oposicién, son comisiones
que presumiblemente tienen otros criterios de operacion, simbolizan un impulso
innovador en los métodos internos de trabajo legislativo. Tales criterios de
operacién dependen de la correlacion de fuerzas entre fracciones parlamentarias, el
peso politico y el estilo personal de sus presidentes, la importancia de los asuntos
que coyuntural o periddicamente se traten en su seno. No es ocioso preguntarse, en
primer lugar, por los metodos con los cuales se d4 el reparto de las presidencias y
secretarias; ;se toma en cuenta la oportunidad politica o el criterio de la orientacion
profesional? ;en que casos es decisivo el padrinazgo de los secretarios de estado? y
desde luego, jcomo inciden las reglas de la competencia al interior de la fraccion
parlamentaria, para decidir que individuos ocuparian la presidencia de las
comisiones asignadas? . Los datos provenientes de entrevistas, revelan que la
distribucion de las presidencias de comisién se hizo con base en tres tipos de
evaluaciones: 1) que los lideres de la oposicién a quienes se les confiara (tambien
aqui la confianza es fundamental) la presidencia de una comision no fueran tan
"intransigenes" y aceptaran la negociacién, 2) que mantuvieran un canal de
comunicacion conllas agencias del poder ejecutivo o fueran promovidos por algtn
secretario de estado, (padrinazgo politico), 3) que fueran diputados con
experienc/ia legislativa probada y con cierto grado de especializacién sobre los
asuntos a tratar en el trabajo de la Comision.

Sobre los criterios de distribucion de las comisiones, un diputado de la LVI

legislatura, me hizo notar que:

** "Esta Comision es el érgano parlamentario que vincula a la Cémara de Diputados con el érgano técnico
llamado Contaduria Mayor de Hacienda, encargada, ésta, del andlisis de las cuentas piiblicas del Gobierno
Federal y del Departamento del Distrito Federal. Esta tarea forma parte del denominado "poder de la bolsa",
mismo que comparte esta Comision con la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico" (Raigosa Sotelo,
1991:177). Para darle mayor poder seria necesario delimitar su 4mbito de conpetencia junto a la Contraloria
General de la Federacion.
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"(...) uno de los criterios que orientan la formacién e integracion de las comisiones, es
primero el dejar gobernar y conducir al congreso y al poder legislativo por la mayoria.
Esa es la regla basica y fundamental, la regla de oro. La mayoria de los miembros de las
comisiones son del partido mayoritario. En segundo lugar, tambien en la distribucion
de las presidencias y secretarias, se busca otorgar presidencias y secretarias a la
oposicion. En tercer lugar, se toman en cuenta los temas, hay temas en donde el
fenémeno politico del control es basico y por lo tanto dejarselo a la oposicién no esta
mal, como por ejemplo ahora la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda que est4 en manos del PAN, o un area tan importante como los energéticos, se
les dej6 a los que se sienten titulares del nacionalismo, que son los perredistas, o por
que son tan partidarios del estado de derecho y son tan buenos en el 4rea juridica, la
Comision de Justicia se dej6 al PAN (...)"

En la distribucion e integraciéon de las Comisiones de dictamen legislativo
intervienen tanto criterios legales, como politicos, de forma tal que es dificil
establecer una relacién entre la experiencia parlamentaria y el trabajo en
comisiones, en contraste con otros congresos en donde existe la profesionalizacion,
la integracion de las comisiones no considera criterios de evaluacién basados en la

antigtiedad y experiencia parlamentaria (Gonzélez Oropeza, 1994: 83)

En la distribucién de Comisiones estratégicas, interviene de manera notable
el poder del Presidente de la Republica, pués hay una franja de diez comisiones,
cuya integracion se jnegocia directamente con el poder ejecutivo, desde donde se
califican los atributos personales y cualidades de los aspirantes a presidir una
comision. En la LVI legislatura, los casos de la Comisién de Energéticos, presidida
por Franc/isco Curi del PRD y la Comision de la Contaduria Mayor de Hacienda,
presidida por Garcia Villa del PAN, son ilustrativos, pues estos nombramientos se
concertaron tanto en la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica,
como en los altos circulos del poder ejecutivo.

Un aspecto que vale la pena destacar, es que el hecho de que miembros de la
oposicion presidan comisiones legislativas, sean estratégicas o no, bajo ninguna

circunstancia garantiza para la oposicion un control sobre los ritmos de trabajo y

&7



la forma de dictaminar iniciativas de ley, puesto que si se revisa la membrecia de
las comisiones, podremos constatar que el PRI es mayoria en todas las comisiones.
Dado que las comisiones son oérganos colegiados, lo que cuenta es el voto de la
mayoria y no la decisién del presidente de la comision. Ademas desde la LIV
legislatura el PRI se ha sobrerrepresentado en todas las comisiones, asegurandose
una holgada mayoria.

Ademas de lo sefialado, el cambio en la composicién de las Comisiones se
enfrenta a dos obstaculos: 1) la preeminencia de los grupos parlamentarios sobre
las Comisiones, en el proceso de negociacion, 2)la falta de asesores competentes e
independientes. Un Staff Congresional que es casi inexistente.(Lujambio,1994:10).
Segun Gonzalez Oropeza, "el desarrollo limitado de un Staff congresional y de una
infraestructura de apoyo legislativo, esta relacionado con las finanzas del congreso.
En el ultimo presupuesto de la Federaciéon para 1994, la asignacion al poder
legislativo Federal fue de una cifra irrisoria de 0.50% del monto total

presupuestario, mientras que el poder ejecutivo absorbe el 98.7%" (Gonzalez

Oropeza, 1994:84)

Las comisiones por dentro.

Desde nuestro punto de vista, el camino metodolégico para comprender el
proceso politico de las comisiones, y las formas de negociacién, competencia y
cooperacion, consiste en "estudiarlas por dentro". (Béjar, 1992: 9) Estudiar la vida
interna de {as comisiones implica enfrentar la tarea de construir un enfoque
analitico pertinente a la interpretacion de situaciones de negociacién, toma de
decisiones y ejercicio del poder a nivel de grupos. En tal sentido el analisis de
Richard Fenno sobre el Comité de Asignaciones ("Appropriatons Committe") del

Congreso Estadounidense, es un buen punto de partida. En su clasico y
controvertido ensayo, generé una polémica sobre la factibilidad de aplicar los
descubrimientos sobre el comportamiento de grupos,al estudio de los comités

legislativos. (Fenno,1962:310). El autor explic6 los procedimientos internos de
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regulacion del conflicto e integracion en el Comité de Asignaciones de la Camara
de Representantes de los Estados Unidos,a partir de dimensiones de analisis sobre
la vida interna de las comisiones, entre las cuales considerd: a) las normas que
hacen posible la integracion de los miembros, b) los mecanismos de control y
sancion (el grado de socializacion y obligatoriedad de los mismos), ¢) la orientacion
del trabajo legislativo de los miembros, d) y la estabilidad en los cargos de la
comision. Enuncié cuatro normas de integracion; la norma de especializacion, la
norma de reciprocidad, la norma de la unidad de los subcomités y la norma del
minimo apartidismo. (Fenno, 1962: 316-317) No voy a discutir en extenso los pros
y contras del enfoque de Fenno, en este escrito lo que me interesa subrayar, es que
la investigacion sobre el tipo de normas operantes y reconocidas en los comités
legislativos puede ser util para entender la cooperacion y el contlicto. Los temas
planteados por este autor, son susceptibles de reactualizarse, si se enfocan desde la
perspectiva de los actores, sus estrategias para realizar metas indiviuales o
colectivas (Elster,1992:39).

En la investigacion que estamos realizando, hemos propuesto que el
enfoque de negociacion, es la clave para identificar las estrategias de los actores y
su disposicion dellegar a acuerdos. 1 La politica parlamentaria es una especie de
orden negociado, constituido por arenas en la que los actores llevan a cabo
estrategias y asumen las reglas del juego, sean escritas o no. Enla negociacion, los
actores siguen un conjunto de reglas pragmaticas que indican tacticas y maniobras
que biscan el logro de la meta sin importar una justificacién consistente desde el
punto de vista moral.(Bailey, 1971:24) Un enfoque procesual de la negociacion en
el poder legislativo, que es el que estamos interesados en desarrollar, concibe a la
politica como el arte de lograr acuerdos relativos a los asuntos publicos (Swartz,

Turner, 1968). En todo proceso de negociacion (atun en los que no se logra el

9 Jon Elster opone la negociacion al proceso de discusion racional, pues considera que en esta ultima,"estan
vedadas las tergiversaciones estratégicas y otras formas de maniobras y engafios para ganar posiciones. , "(...)
En la discusion racional lo Ginico que se supone que cuenta es la "fuerza del mejor argumento", incluso
argumentos que esten disociados de la fuerza negociadora de las partes” Elster, Jon, £/ Cemento de la
Sociedad, Barcelona, Gedisa, 1992., p.69.
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acuerdo), se debe de considerar: 1) el numero de negociadores, su experiencia
relativa en la negociacion y a quién representan, 2) el balance relativo de poder
exhibido por los representantes de los partidos, 3) la identidad del actor y sus
intereses en la negociacion, 4) la visibilidad de la transaccién para otros, su
apertura o su caracter secreto, 5) el nimero y la calidad de los asuntos negociados,
6) las opciones para abandonar o descontinuar la negociacion y los modos

alternativos de accion percibidos como viables.
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